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Deze scriptie gaat over de trechters in het Nederlandse bestuursrecht. Trechters, 
ook wel fuiken genoemd, strekken ertoe procespartijen ertoe te bewegen om 
relevante gegevens, beroepsgronden en (bewijstechnische) argumenten in een zo 
vroeg mogelijk stadium van een procedure in te brengen.1 Door de 
trechterwerking worden de procespartijen daartoe gedwongen, want als ze later in 
de procedure met nieuwe punten komen, dan lopen ze het risico dat deze niet 
meer worden meegenomen. Als de wet, of de manier waarop deze door de rechter 
wordt geïnterpreteerd, te streng is ten aanzien van deze trechterwerking, kan de 
toegang tot de rechter in de knel komen. Een partij kan dan immers zijn geschil of 
delen daarvan niet aan de rechter voorleggen. De trechters spelen aldus een rol bij 
de regulering van de toegang tot de rechter.  
 
Toegang tot de rechter is een bijna vanzelfsprekend recht in onze democratische 
samenleving. Een van de elementen van het rechtsstaatideaal is dat het handelen 
van de uitvoerende macht aan een onafhankelijke rechter kan worden voorgelegd 
om de rechtmatigheid ervan te beoordelen.2 Het recht op toeging tot een 
onafhankelijke rechter is verankerd, zij het niet expliciet, in artikel 6 van het 
Europese Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de 
fundamentele vrijheden (EVRM). Het recht op toegang tot de rechter is niet 
onbeperkt. Belemmeringen van procedurele aard mogen worden opgeworpen, als 
daarvoor goede redenen zijn. De bescherming van artikel 6 van het EVRM ziet 
ook niet op alle soorten van geschillen. In Nederland vallen de meeste 
bestuursrechtelijke geschillen er wel onder. En ook al is artikel 6 van het EVRM 
niet van toepassing op alle geschillen die naar het Nederlandse recht onder de 
competentie van de bestuursrechter vallen, artikel 6 van het EVRM biedt wel een 
maatstaf voor de beoordeling of het recht op toegang tot de Nederlandse 
                                                 
1 Albers & Schlössels 2005, p. 84. 
2 Van Wijk/Konijenbelt & Van Male 2005, p. 36. 
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bestuursrechter voldoende is gewaarborgd en niet te veel wordt beperkt door eisen 
van procedurele aard. 
 
In het Nederlandse recht wordt de toegang tot de bestuursrechter in hoofdzaak 
gereguleerd door de Algemene wet bestuursrecht. Dit is de algemene 
bestuursrechtelijke proceswet in Nederland, waarin de eisen over toegang en 
omvang van het geding zijn geformuleerd. Bij bijzondere wetten kan van de 
algemene voorschriften van de Awb worden afgeweken.  
 
De Awb reguleert wie er een zaak mag aanbrengen voor de bestuursrechter en wat 
er aangebracht mag worden. Het eerste (wie) ziet op het belanghebbendenbegrip 
als bedoeld in artikel 1:2 van de Awb. Het tweede (wat) ziet op de omvang van 
het geding. De daaraan gestelde beperkingen wordt aangeduid met de 
trechterwerking van de Awb. De metafoor van de trechter wordt gebruikt om aan 
te geven dat de omvang van het geding alleen kan afnemen in de loop van de 
opeenvolgende procedures. In de literatuur wordt ook wel gesproken van fuiken. 
Albers en Schlössels hebben het over een complex stelsel van procestechnische 
trechters en fuiken die ertoe strekken de rechtsstrijd in het algemeen en de – 
mogelijkheden tot – bewijsvoering te versmallen naarmate de instantie vordert.3  
 
De trechters werken tussen de overgangen van de ene naar de andere procedure. 
Allereerst tussen de bestuurlijke voorprocedure (bezwaar of uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure) en het beroep in eerste aanleg. En, binnen de 
rechterlijke fase, tussen het beroep in eerste aanleg en hoger beroep. Belangrijk 
moment voor de vraag of er voldoende toegang tot de rechter is, zoals vereist op 
grond van artikel 6 van het EVRM,  is de trechter tussen de overgang van de 
bestuurlijke fase naar de rechtelijke fase, omdat het geschil dan voor het eerst aan 
de rechter wordt voorgelegd.  
 
Complicerende factor in het Nederlandse bestuursrecht is het feit dat één hoogste 
rechtsinstantie ontbreekt. Er zijn vijf hogerberoepsrechters in het Nederlandse 
                                                 
3 Albers & Schlössels 2005, p. 81. 
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bestuursrecht. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS), 
de Centrale Raad van Beroep (CRvB), het College van Beroep voor het 
Bedrijfsleven (CBB) en de vijf gerechtshoven. Slechts in enkele gevallen kunnen 
hun uitspraken aan de Hoge Raad, worden voorgelegd. In dit opzicht is de Hoge 
Raad eveneens als hogere bestuursrechter te beschouwen, maar zij is niet de enige 
hoogste instantie in het bestuursrecht. Deze situatie leidt ertoe dat er niet altijd 
sprake is van rechtseenheid. Wat betreft de trechterwerking liep de jurisprudentie 
van de hogere bestuursrechters uiteen, met name die van de Afdeling 
bestuursrechtspraak. Dit is wellicht veranderd na de wijziging van artikel 6:13 van 
de Awb per 1 juli 2005.  
 
Het stelsel van trechters en de wijze waarop daaraan door de verschillende 
bestuursrechters is vormgegeven, is de afgelopen jaren een veel bediscussieerd 
onderwerp geweest. Na de wijziging van artikel 6:13 van de Awb per 1 juli 2005 
is er een omslag in de trechterjurisprudentie gekomen en is de door de ABRvS 
ontwikkelde grondentrechter of administratieve fuik op de achtergrond geraakt en 
is de zogenaamde onderdelentrechter in beeld gekomen. Deze 'nieuwe' trechter 
speelt niet alleen een rol in de afdelingsjurisprudentie. Ook de andere 
hogerberoepsrechters hebben hierover reeds een aantal uitspraken gedaan. In een 
apart hoofdstuk over de historische ontwikkelingslijn zal ik ingaan op de 
achtergronden van de discussie over de grondentrechter en de wijziging van 
artikel 6:13 Awb aan de hand van de trechter- en fuikenjurisprudentie en de 
parlementaire geschiedenis.  
 
Voor de wijziging van artikel 6:13 van de Awb werden door Albers en Schlössels 
de volgende trechters onderscheiden: de procedurele trechters, de inhoudelijke 
grondentrechter en de bewijstrechter. 4  In aanvulling op de door Albers en 
Schlössels onderscheiden procedurele trechter, die ziet op het vereiste dat de 
voorgeschreven bestuurlijke voorprocedure gevolgd moet zijn alvorens het 
geschil aan de rechter voorgelegd mag worden, zijn ook de formele 
ontvankelijkheidseisen die aan een bezwaar- en beroepschrift worden gesteld een 
                                                 
4 Albers & Schlössels 2005, p. 84. 
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trechter. De grondentrechter (gronden die verwijtbaar niet in de bestuurlijke 
voorprocedure zijn aangevoerd kunnen in beroep voor de rechter niet meer 
aangevoerd worden) en de bewijstrechter (beperking van de mogelijkheid om 
nieuwe bewijstechnische argumenten aan te voeren) zijn ontwikkeld en 
gehanteerd door de Afdeling bestuursrechtspraak. Deze afdelingsjurisprudentie is 
mede aanleiding geweest voor de wijziging van artikel 6:13 van de Awb per 1 juli 
2005. Uit de aan deze wijziging ten grondslag liggende wetsgeschiedenis en de 
jurisprudentie van na 1 juli 2005 valt af te leiden dat de grondentrechter niet meer 
bestaat. In de nieuwe jurisprudentie staat het besluitbegrip centraal. Met name de 
afbakening van wat een besluit/besluitonderdeel is. In de literatuur is de vrees 
uitgesproken dat als wordt uitgegaan van een zeer eng besluitbegrip, de toegang 
tot de rechter te zeer zal worden beperkt. Of deze vrees al dan niet gegrond is, is 
onderwerp van mijn onderzoek. Verder bekijk ik of de wetswijziging van invloed 
is geweest op de bewijstrechter en hoe deze – naar de huidige stand van de 
jurisprudentie – wordt gehanteerd. Of de trechterwerking van de Awb en de wijze 
waarop deze wordt uitgelegd door de verschillende hogerberoepsrechters die het 
Nederlandse bestuursrecht kent de toegang tot de rechter zodanig beperkt dat niet 
meer aan de toegangseis van artikel 6 van het EVRM wordt voldaan, is onderwerp 
van mijn onderzoek. Mijn onderzoeksvraag luidt als volgt. 
Voldoen de hogerberoepsrechters in het Nederlandse bestuursrecht met de 
wijze waarop zij invulling geven aan de trechterwerking van de Awb aan 
de eisen die artikel 6 van het EVRM stelt aan de toegang tot de rechter? 
 
Ter beantwoording van deze vraag zal ik in hoofdstuk 2 eerst ingaan op het recht 
op toegang tot de rechter zoals dat gewaarborgd is door artikel 6 van het EVRM. 
In hoofdstuk 3 zet ik uiteen hoe de bestuursrechtelijke rechtsbescherming is 
geregeld in Nederland, welke procedures er zijn en welke fases doorlopen 
worden. Vervolgens bespreek ik in hoofdstuk 4 hoe de toegang tot de 
Nederlandse bestuursrechter volgens de Awb is geregeld. In dit hoofdstuk wordt 
de omvang van het geding en de trechterwerking van de Awb behandeld. In de 
daarop volgende hoofdstukken behandel ik de verschillende soorten trechters die 
te onderscheiden zijn. Te beginnen met de trechters van de procedurele uitsluiting 
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in hoofdstuk 5. In hoofdstuk 6 komen de inhoudelijke trechters aan de orde met 
een overzicht van de historische ontwikkelingslijn van de jurisprudentie van de 
Afdeling bestuursrechtspraak en de achtergronden van de wijziging van artikel 
6:13 Awb per 1 juli 2005. Hoofdstuk 7 gaat over de bewijstrechter. Per soort 
trechter bespreek ik wat ze inhouden, waar ze werken en of de wijze waarop 
invulling wordt gegeven aan de trechter voldoet aan de toegangseis van artikel 6 
van het EVRM, hetgeen uitmondt in een subconclusie per trechter. Tot slot vat ik 
in hoofdstuk 8 de subconclusies samen en kom ik ten slotte tot een volledige 




2 Het recht op toegang tot de rechter zoals gewaarborgd 
door artikel 6 van het Europees Verdrag tot bescherming 
van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden 
(EVRM) 
 
2.1 Het recht op toegang tot de rechter 
 
Het recht op toegang tot de rechter is een bijna vanzelfsprekend recht in onze 
democratische samenleving, die is gestoeld op de leer van de trias politica. Ter 
bewaring van het evenwicht tussen de drie machten - de wetgevende, de 
uitvoerende en de rechterlijke - is een ruime toegang tot die rechter een vereiste. 
Zonder voldoende toegang tot de rechter zou immers het handelen van het bestuur 
en degenen die de bestuursbesluiten uitvoeren niet aan het rechterlijke oordeel 
onderworpen kunnen worden.  
 
Het recht op toegang tot de rechter is niet absoluut, er mogen beperkingen aan 
gesteld worden. Onbeperkte toegang tot de rechter zou een te groot beroep doen 
op de beschikbare middelen. Hierom, maar ook om redenen van efficiency en 
rechtszekerheid, is het geoorloofd dat er processuele barrières worden 
opgeworpen teneinde de toegang tot de rechter in te perken. Te denken valt aan 
het heffen van griffierechten, het stellen van tijdslimieten voor het instellen van  
rechtsmiddelen en het geven van voorschriften om een goed verloop van het 
proces te bewerkstelligen en om rechten van andere partijen te beschermen. Zo 
mag een andere partij niet overvallen worden met nieuwe argumenten, maar moet 
daarvan tijdig op de hoogte zijn gesteld, anders wordt zijn recht op verdediging 
aangetast.  
 
De toegangspoort naar de rechter mag niet te smal, maar ook niet te breed zijn. Te 
ruime toegang zal in het algemeen geen probleem opleveren voor de 
rechtzoekende. De wetgever zal echter omwille van de hiervoor gegeven 
argumenten deze toegang willen beperken. De beperkingen die in het wettelijk 
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systeem zijn neergelegd, mogen de toegang tot de rechter niet in die mate 
belemmeren dat er van een daadwerkelijke toegang tot de rechter geen sprake 
meer is. De hierna nog nader te bespreken trechterwerking van de Awb is het 
wettelijk systeem om de toegang tot de Nederlandse bestuursrechter te beperken. 
Deze trechterwerking ziet op de afbakening en het in de loop van het proces  
binnen de perken houden van de omvang van het geschil. Niet alleen het 
wettelijke systeem dat de beperkingen aan de toegang tot de rechter regelt is 
bepalend, meer bepalend is wellicht nog de wijze waarop de rechter dit systeem 
uitlegt. Geschillen over de uitleg van de beperkende bepalingen zijn eveneens aan 
het rechterlijk oordeel onderworpen. De rechter toetst de toegang tot de rechter en 
de belemmering daarvan aan artikel 6 van het EVRM, indien dat artikel van 
toepassing is.  
 
2.2 Artikel 6 van het EVRM 
 
Toegang tot de rechter en het recht op een eerlijk proces zijn grondrechten ter 
bescherming van de persoonlijke levenssfeer.5 Het recht op een eerlijk proces is 
neergelegd in artikel 6, eerste lid, van het EVRM. De eerste zin van artikel 6, 
eerste lid, van het EVRM luidt als volgt: "Bij het vaststellen van zijn burgerlijke 
rechten en verplichtingen of bij het bepalen van de gegrondheid van een tegen 
hem ingestelde vervolging heeft een ieder recht op een eerlijke en openbare 
behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijke 
en onpartijdig gerecht dat bij de wet is gesteld." 
 
Het in artikel 6 van het EVRM neergelegde recht op een eerlijk proces impliceert 
een recht op toegang tot de rechter (right to a court). Wie in zijn burgerlijke 
rechten en verplichtingen wordt geraakt of strafrechtelijk wordt vervolgd, moet 
daarover een uitspraak te kunnen krijgen van een onafhankelijke rechter. In het 
arrest Golder6 heeft het Europese Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) 
overwogen dat artikel 6, eerste lid, van het EVRM in beginsel ook het recht op 
                                                 
5 Akkermans 2005 p. 119. 
6 EHRM 21 februari 1975, Golder v. Groot-Brittanië, NJ 1975, 462, m.nt. EAA. 
 10
een rechterlijke procedure toekent bij de vaststelling van burgerlijke rechten en 
verplichtingen en in bepaalde gevallen ook bij het bepalen van de gegrondheid 
van een strafvervolging. Dit uit artikel 6, eerste lid, van het EVRM 
voortvloeiende recht op toegang tot de rechter is niet onbeperkt. Niet alle 
geschillen vallen eronder en procedurele eisen kunnen het recht op toegang 
beperken. 
 
2.3 Bestuursrechtelijke geschillen die onder artikel 6 van 
het EVRM vallen 
 
De bescherming van artikel 6, eerste lid, van het EVRM is beperkt tot gevallen 
waarbij de vaststelling van burgerlijke rechten en verplichtingen (civil rights and 
obligations) of de gegrondheid van een ingestelde strafvervolging (criminal 
charge) in het geding is. De begrippen 'civil rights en obligations' en 'criminal 
charge' legt het EHRM autonoom uit. Dat wil zeggen dat de uitleg niet 
afhankelijk is van de uitleg zoals die in het nationaal recht aan deze begrippen 
gegeven wordt. Dus niet alleen dat wat volgens het nationaal recht tot het civiele 
en strafrecht behoort valt eronder. Ook op bestuursrechtelijke geschillen kan 
artikel 6 van het EVRM van toepassing zijn, als de uitkomst van een 
bestuursrechtelijke procedure direct bepalend is voor de vaststelling van een 
burgerlijk recht of verplichting.7  
 
De meeste bestuursrechtelijke geschillen in Nederland vallen onder artikel 6 van 
het EVRM. Uit de jurisprudentie van het EHRM valt af te leiden dat artikel 6 van 
het EVRM in elk geval van  toepassing is op bestuursrechtelijke beslissingen over 
inkomen, vermogenspositie, contractsvrijheid, eigendomsrechten en vergunningen 
in de sfeer van bijvoorbeeld het ruimtelijke bestuursrecht en milieurecht.8 Ook  de 
                                                 
7 EHRM 23 oktober 1985, Benthem v. Nederland, NJ 1986, 102, m.nt. EAA, AB 1986, 1, m.nt. 
E.M.H. Hirsch Ballin; EHRM 27 juli 1987, Feldbrugge v. Nederland, VR 1998, 154. 
8 EHRM 19 april 1994, Van de Hurk v. Nederland, NJ 1995, 462, m.nt. EAA; Zie ook het onder 
de vorige noot genoemde Benthem-arrest. 
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uitvoering van sociale zekerheidswetgeving valt eronder.9 Artikel 6 van het 
EVRM is eveneens van toepassing op bestuurlijke sancties als voldaan wordt aan 
de door het EHRM ontwikkelde criteria voor criminal charge, zoals dat het geval 
is bij bestuurlijke boetes.10 Louter herstelsancties vallen er niet onder.11 Evenmin 
vallen onder artikel 6 van het EVRM belastinggeschillen, behalve fiscale boetes, 
omdat die als criminal charge te kwalificeren zijn.12 
 
Of het ambtenarenrecht onder de bescherming van artikel 6 van het EVRM valt is 
niet helemaal duidelijk. Er moet een objectieve rechtvaardigingsgrond zijn voor 
het uitsluiten van een bepaalde groep ambtenaren.13 Arbeidsrechtelijke 
ambtenarengeschillen, behalve als het gaat om het vervullen van een typische 
publiekrechtelijke taak,14 en ambtenarentuchtrecht15 vallen wel onder artikel 6 
van het EVRM. 
                                                
 
Vreemdelingenzaken vallen niet onder artikel 6 van het EVRM.16 Toch is er 
bemoeienis van het Europese Hof met Nederlandse vreemdelingenzaken via 
artikel 13 van het EVRM. Voor die geschillen die niet direct onder de 
bescherming van artikel 6 van het EVRM vallen, waarborgt artikel 13 van het 
EVRM het recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel (effective remedy) voor een 
nationale instantie, maar ook dat recht mag worden beperkt.17 Bovendien zijn de 
eisen van artikel 13 van het EVRM minder streng dan die artikel 6 van het EVRM 
stelt en heeft artikel 13 van het EVRM niet die uitstralende werking naar niet 
 
9 EHRM 26 februari 1993, Salesi v. Italië, Series A, vol. 257-E; EHRM 24 juni 1993, Schuler-
Zgraggen v. Zwitserland, FED 1993, 920, m.nt. M.W.C. Feteris. 
10 EHRM 8 juni 1976, Engel v. Nederland, NJ 1978, 223; EHRM 22 mei 1990, Wever v. 
Zwitserland, NJ 1992, 454, m.nt. EJD. 
11 EHRM 21 februari 1984, Özturk v. Duitsland, NJ 1988, 937, m.nt. EAA. 
12 EHRM 12 juli 2001, Ferrazinni v. Italië, NJ  2004, 435, m.nt. EAA, AB 2005, 400 m.nt. T. 
Barkhuysen. 
13 EHRM 19 april 2007, Eskelinen v. Finland, NJ 2007, 375, m.nt. EAA, AB 2007, 317, m.nt. T. 
Barkhuysen. 
14 EHRM 8 december 1999, Pellegrin v. Frankrijk, AB 2000, 195, m.nt. Verheij; NJ 2001, 131, 
m.nt. EAA. 
15 CRvB 14 maart 1998, AB 1990, 453 m.nt. HH. 
16 EHRM 5 oktober 2000, Maaouia v. France, AB 2001, 80, m.nt. H. Battjes. 
17 ABRvS 8 maart 2006, LJN: AV3856. 
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direct onder de werking van het EVRM vallende geschillen, die artikel 6 van het 
EVRM wel heeft. 
 
Niet alle bestuursrechtelijke geschillen vallen direct onder de bescherming van 
artikel 6 EVRM, maar het door dit artikel gewaarborgde recht op toegang tot een 
onafhankelijke rechter is van belang voor het hele Nederlandse bestuursrecht.18 
 
2.4 Beperkingen door procedurele eisen 
 
Het recht op toegang tot de rechter is niet absoluut en mag worden beperkt of 
gereguleerd door het stellen van procedurele eisen. Deze eisen zijn nodig ter 
bevordering van de goede procesorde en de rechtszekerheid. De essentie van het 
recht op toegang mag niet wordt aangetast. De beperkingen moeten een redelijk 
doel hebben en mogen niet verder gaan dan noodzakelijk is voor het bereiken van 
dat doel.19 Er mag geen sprake zijn van  excessief formalisme.20 Daarvan is 
sprake als uitsluitend door toedoen van een van het bestuursorgaan niet aan de 
ontvankelijkheidseisen is voldaan, als de fout in de sfeer van de justitiabele ligt 
dan mogen de regels bij een beoordeling in laatste instantie of  bij zaken die 
vragen om een formele benadering daarentegen wel strikt worden toegepast, als er 
gelegenheid wordt gegeven een fout te hertellen, moet dat op een eerlijke manier 
gebeuren en een fout mag niet geconstrueerd worden.21 Verder mogen fouten van 
een verplichte procesvertegenwoordiger de toegang tot de rechter niet afsluiten als 
deze door een welwillende interpretatie of anderszins herstel kunnen worden.22  
 
Het recht op toegang houdt ook in dat de rechter 'full jurisdiction'23 moet hebben 
om de aan hem voorgelegde bestuursbesluiten te controleren. De rechter moet de 
bevoegdheid hebben 'to examine all questions of fact and law relevant to dispute 
                                                 
18 Van de Griend 2007, p. 45-46. 
19 EHRM 28 mei 1985, Ashingdane v. Verenigd Koninkrijk, NJ 1991, 623, m.nt. EAA. 
20 EHRM 24 mei 2006, AB 2006, 257, m.nt. T. Barkhuysen en M.L. van Emmerik. 
21 EHRM 25 mei 2004, Kadlec v. Tsechië, EHRM 2004, 65. 
22 EHRM 28 juni 2005, Zedník v. Tsjechië, EHRC 2005, 94, m.nt. Fernhout; ABRvS 16 juni 2006, 
LJN: AY6624. 
23 EHRM 10 februari 1983, Albert en LeCompte v. België, NJ 1987, 315. 
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for it'.24 Dat wil zeggen dat de rechter zich moet kunnen uitspreken over zowel de 




Het recht op toegang tot de rechter is gewaarborgd door artikel 6, eerste lid, van 
het EVRM. Dit recht is niet absoluut, er mogen beperkingen aan worden gesteld. 
Deze beperkingen mogen niet zodanig zijn dat van een daadwerkelijke toegang 
tot de rechter geen sprake meer is. De beperkingen moeten een  redelijk doel 
hebben en niet verder gaan dan noodzakelijk is voor het bereiken van dat doel.  
 
Hoewel artikel 6 van het EVRM niet ziet op alle geschillen die aan de 
Nederlandse bestuursrechter kunnen worden voorgelegd, kan dit artikel en de 
daarop gevormde jurisprudentie ook als toetsingsmaatstaf gebruikt worden voor 
die bestuursrechtelijke geschillen die niet onder de werking van artikel 6 van het 
EVRM vallen. Mijn onderzoek ziet op de vraag of de trechterwerking van de Awb 
en de manier waarop die door de verschillende Nederlandse bestuursrechters 
wordt toegepast de door artikel 6 van het EVRM gewaarborgde toegang tot de 
rechter niet te veel beperkt. 
                                                 
24 EHRM 17 december 1996, Terra Woningen B.V. v. Nederland, JB 1997; EHRM 13 februari 
2003, Chevrol v. Frankrijk, AB 2004, 52, m.nt. BdeW. 
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3 Bestuursrechtelijke rechtsbescherming 
 
3.1 Het systeem van de bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming 
 
Het systeem waarmee de toegang tot de Nederlandse bestuursrechter is geregeld 
is neergelegd in de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Dit is de algemene 
proceswet waarin de bestuursrechtelijke procedures zijn geregeld. Met de 
invoering van de Awb in 1994 zijn de toen bestaande procedures die golden voor 
de verschillende bestuursrechters in Nederland zoveel mogelijk op één lijn 
gebracht. Afwijkingen van de procedures zoals die in de Awb zijn geregeld zijn 
mogelijk, maar dat moet geregeld zijn in de bijzondere wet en het is de bedoeling 
dat van deze afwijkingsmogelijkheid zo weinig mogelijk gebruik wordt gemaakt. 
 
Volgens de Awb kent de bestuursrechtelijke rechtsbescherming in Nederland 
verschillende procedures die achtereenvolgens doorlopen moeten worden. Het 
begint met de bestuurlijke fase waarin de besluitvorming plaatsvindt. In deze fase 
is de instantie het bestuursorgaan dat het besluit neemt. Als de besluitvorming is 
afgerond, kan daartegen bij de rechter worden opgekomen. Dan begint de 
rechterlijke fase. Binnen de rechterlijke fase zijn achtereenvolgens te 
onderscheiden de beroepsprocedure in eerste aanleg bij de rechtbanken en 
vervolgens de hogerberoepsprocedure bij een van vijf hogerberoepsinstanties die 
het Nederlandse bestuursrecht kent: de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State (algemene bestuursrechtspraak en vreemdelingenrecht), de Centrale 
Raad van Beroep (sociale zekerheidsrechtspraak en ambtenarenrechtspraak), het 
College van Beroep voor het Bedrijfsleven (economische bestuursrechtspraak) en 
de vijf gerechtshoven (belastingrechtspraak).25 Daarna bestaat  nog de 
mogelijkheid van cassatie bij de Hoge Raad, maar dat is alleen het geval als het 
belastingrechtspraak betreft. 
 
                                                 
25 Van Wijk/Konijenbelt & Van Male 2005, p. 500. 
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In de Awb is niet geregeld bij welke instantie beroep moet worden ingesteld. Dat 
is geregeld in de bijzondere wetten. Bij welke instantie hoger beroep moet worden 
ingesteld is geregeld in de proceswetten van de betreffende instantie: de Wet op 
de Raad van State, de Beroepswet, de Wet bestuursrechtspraak bedrijfsorganisatie 
en de Algemene wet inzake rijksbelastingen 
 
3.2 Bestuurlijke fase 
 
In de bestuurlijke fase neemt het bestuursorgaan naar aanleiding van een aanvraag 
of ambtshalve een besluit. Aan dit besluit gaat de bestuurlijke voorbereiding 
vooraf. Indien een betrokkene het niet eens is met het besluit kan hij dat op grond 
van artikel 8:1 van de Awb aanvechten bij de bestuursrechter. Alvorens toegang 
tot de rechter te verkrijgen moet er een bestuurlijke voorprocedure worden 
doorlopen. Het hoofdsysteem van de Awb is dat er een bezwaarprocedure gevolgd 
moet zijn (artikel 7:1 van de Awb). In afwijking hiervan kan ook de uniforme 
voorbereidingsprocedure van toepassing zijn (artikel 3:10 van de Awb). Het 
grootste verschil tussen deze procedures dat de bezwaarprocedure plaatsvindt 
nadat het besluit is genomen en de uniforme voorbereidingsprocedure ervoor.  
 
Beide soorten bestuurlijke voorprocedures maken onderdeel uit van de 
bestuurlijke fase. In deze fase is het bestuur nog steeds de instantie die beslist. Hij 
kan het oorspronkelijke besluit nog wijzigen of zelfs intrekken.  
3.2.1 Bezwaarprocedure 
Uit de hoofdsystematiek van de Awb volgt dat voordat een geschil bij de 
bestuursrechter aanhangig kan worden gemaakt, eerst bezwaar moet zijn gemaakt 
bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen. Artikel 8:1 van de Awb 
regelt het beroepsrecht voor de rechter, maar op grond van artikel 7:1 van de Awb 
kan daarvan pas gebruik gemaakt worden als de bezwaarfase is doorlopen. 
 
Het bestuursorgaan neemt na de bestuurlijke voorbereiding een besluit. Daartegen 
kan bezwaar worden gemaakt bij het bestuursorgaan. Na de bezwaarfase volgt een 
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besluit op bezwaar. Bij het besluit op bezwaar kan het bestuursorgaan het besluit 
geheel of gedeeltelijk handhaven en eventueel aanvullen of hij kan het primaire 
besluit herroepen.  
 
Het bestuursorgaan beoordeelt in bezwaar niet alleen de rechtmatigheid, maar ook 
de doelmatigheid van het besluit.26 Op grond van artikel 7:11 van de Awb moet 
hij het besluit volledig heroverwegen. Hij moet dus de hele besluitvorming 
meenemen bij zijn beoordeling en zonodig aanvullen. Het bestuursorgaan behoeft 
zich daarom ook niet te beperken tot de in bezwaar aangevoerde gronden. Binnen 
de kaders van de wet en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur heeft het 
bestuursorgaan de vrijheid om het besluit geheel opnieuw te overwegen en ook 
andere aspecten dan die in bezwaar zijn genoemd en nieuwe aspecten die hij bij 
zijn eerdere overwegingen niet in ogenschouw heeft genomen, te betrekken in zijn 
besluitvorming. Het besluit op bezwaar valt materieel gezien samen met het 
besluit zelf. In het besluit op bezwaar wordt immers geoordeeld of het 
oorspronkelijke besluit al dan niet (volledige) gehandhaafd kan worden. Tegen 
het besluit op bezwaar  kan beroep worden ingesteld. 
3.2.2 Uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
In plaats van de normale bezwaarprocedure kan of moet de uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure zoals omschreven in afdeling 3.4 van de Awb worden 
gevolgd (artikel 3:10 van de Awb). Deze procedure wordt ook wel de 
zienswijzenprocedure wordt genoemd. De openbare voorbereidingsprocedure is 
van toepassing als dat in de bijzondere wet is bepaald. In andere gevallen kan een 
bestuursorgaan zelf bepalen dat voor een besluit de uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure van toepassing is. Het gaat vooral om milieu- en 
ruimtelijke ordeningsbesluiten, die vaak een grote impact hebben op de omgeving 
en waarbij veel mensen of organisaties betrokken zijn. Door middel van de 
uniforme voorbereidingsprocedure wordt de inspraak van deze mensen en 
organisaties geregeld. Ook wordt de uniforme voorbereidingsprocedure gebruikt 
om de procedure te versnellen. Gemeentes stellen deze procedure vaak verplicht 
                                                 
26 Van Wijk/Konijenbelt & Van Male 2005, p. 499 en 503. 
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in hun kapverordeningen.27 Bij het kappen van bomen is het tijdsaspect vaak van 
belang, omdat voor het kappen vaak voor een bepaald moment gebeuren. Voor 
het broedseizoen of omdat men een bepaald bouwproject wil beginnen. De 
procedures kunnen met de uniforme voorbereidingsprocedure sneller worden 
doorlopen en er kan snel een rechterlijk oordeel (vaak in de vorm van een 
voorlopige voorziening) voorhanden zijn. 
 
Als de uniforme openbare voorbereidingsprocedure wordt gevolgd stelt het 
bestuursorgaan in plaats van een besluit eerst een ontwerpbesluit op. Daartegen 
kunnen belanghebbenden en soms ook eenieder zienswijzen inbrengen (artikel 
3:15 van de Awb). Vervolgens neemt het bestuursorgaan het besluit. Tegen dit 
besluit kan dan direct worden opgekomen bij de bestuursrechter. In artikel 7:1 van 
de Awb wordt immers de eis dat eerst bezwaar moet worden gemaakt niet 
voorgeschreven als de uniforme openbare voorbereidingsprocedure is doorlopen 
(artikel 7:1, eerste lid, aanhef en onder d, van de Awb). Dit noemt met 
rechtstreeks beroep. 
3.2.3 Verschil bezwaarprocedure en uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure 
Het grote verschil tussen de bezwaarprocedure en de uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure is dat bij bezwaar het besluit ter discussie staat en bij de 
uniforme openbare voorbereidingsprocedure slechts een ontwerpbesluit. In de 
bezwaarfase wordt als het ware teruggekeken op de besluitvorming en bij de 
uniforme voorbereidingsprocedure is het besluitvormingsproces nog niet 
afgerond. In de bezwaarfase moet het bestuursorgaan, anders dan bij de uniforme 
voorbereidingsprocedure, het besluit volledig worden heroverwogen. Dit is vereist 
op grond van artikel 7:11 van de Awb dat alleen voor de bezwaarprocedure geldt.  
Bij de uniforme voorbereidingsprocedure is de volledige heroverweging niet 
voorgeschreven. Door dit verschil heeft de bezwaarprocedure een heel ander 
karakter dan de uniforme voorbereidingsprocedure. Bij de uniforme 
voorbereidingsprocedure gaat het om voortgezette besluitvorming aan de hand 
                                                 
27 Bijvoorbeeld de Bomenverordening van de gemeente Cappelle aan den IJssel. 
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van de inspraak die in de uniforme voorbereidingsprocedure is ingebracht. Bij de 
bezwaarprocedure staat niet alleen de doelmatigheid, maar ook de rechtmatigheid 
van het besluit ter beoordeling van het bestuursorgaan. Met die 
rechtmatigheidsbeoordeling wordt al een voorschot genomen op de rechterlijke 
beoordeling die eveneens ziet op de rechtmatigheid van het besluit. 
 
Een ander verschil is dat de bezwaarprocedure met meer rechtswaarborgen is 
omkleed. Zo is de bezwaartermijn doorgaans zes weken en mag binnen die 
termijn volstaan worden met een pro forma bezwaar waarbij de gronden later, ook 
na verstrijken van de bezwaartermijn, aangevuld mogen worden. Dit vloeit voort 
uit artikel 6:6, aanhef en onder b, van de Awb. Op grond hiervan moet een 
bezwaarmaker eerst in de gelegenheid worden gesteld om het verzuim van het 
ontbreken van de gronden te herstellen.  
 
De termijn voor het indienen van zienswijzen is doorgaans eveneens zes weken. 
Over de zienswijzen wordt in artikel 3:15, eerste lid, van de Awb niet meer 
bepaald dan dat deze schriftelijk of mondeling ingediend kunnen worden. Niet 
wordt, zoals in artikel 6:5, eerste lid, van de Awb voor een bezwaarschrift, 
aangegeven waaruit de zienswijze tenminste moet bestaan. Hieruit en uit de 
jurisprudentie valt af te leiden dat de zienswijze binnen de zienswijzentermijn van 
gronden voorzien moeten zijn. Dit kan een probleem zijn, omdat het vaak gaat om 
omvangrijke besluiten. Het niet tijdig indienden van de gronden van een 
zienswijze kan consequenties hebben voor de omvang van het geding in de 
rechterlijke fase. 
 
Ook kan er verschil zijn tussen wie gebruik mag maken van de bestuurlijke 
voorprocedure. Artikel 3:15, tweede lid, van de Awb biedt de mogelijkheid dat 
ook anderen dan belanghebbenden zienswijzen kunnen indienen.28 Het is echter 
niet zo dat door het indienen van zienswijzen beroepsrecht ontstaat. Voor beroep 
bij de rechter blijft artikel 8:1, eerste lid, van de Awb bepalend. Slechts een 
                                                 
28 Bijvoorbeeld artikel 19a van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, zoals deze tot 1 juli 2008 
luidde. 
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belanghebbende kan beroep instellen. Voor deze belanghebbende geldt wel dat hij 
zienswijzen moet hebben ingediend, anders kan hij op grond van artikel 6:13 van 
de Awb alsnog worden uitgesloten van zijn beroepsrecht. 
 
3.3 Rechterlijke fase 
 
De rechterlijke fase vangt aan met het beroep tegen het besluit (het besluit op 
bezwaar of het besluit dat op het ontwerpbesluit is gevolgd). Binnen de 
rechterlijke fase zijn achtereenvolgens te onderscheiden de beroepsprocedure bij 
een van de rechtbanken en de hogerberoepsprocedure bij een van de 
hogerberoepsinstanties die het Nederlandse bestuursrecht kent. 
 
Uitgangspunt is bestuursrechtspraak in twee (feitelijke) instanties. Eerst beroep in 
eerste aanleg bij de rechtbank en daarna hoger beroep  bij een van de 
hogerberoepsrechters. In beginsel is cassatie bij de Hoge Raad niet mogelijk. Op 
dit laatste bestaat een uitzondering voor de belastingrechtspraak. Met de invoering 
van belastingrechtspraak in twee feitelijke instanties met ingang van 1 januari 
2005 is de in het belastingrecht bestaande mogelijkheid van beroep in cassatie bij 
de Hoge Raad gehandhaafd. In sommige gevallen schrijft de wet beroep in eerste 
aanleg bij een van de hogerberoepsinstanties voor. De betreffende 
hogerberoepsrechter doet in dat geval in eerste en enige instantie uitspraak.  
 
Anders dan het bestuursorgaan in de bezwaarfase dient de rechter zich te 
beperken tot de beoordeling van de rechtmatigheid van het besluit. Deze 
rechtmatigheidstoets ziet op bevoegdheidsgebreken, procedurele en 
vormgebreken en inhoudsgebreken.29 De rechtbanken in eerste aanleg hebben het 
aan hen voorgelegde besluit (op bezwaar) als te beoordelen object. Bij de 
hogerberoepsinstanties is in beginsel de uitspraak in eerste aanleg het object van 
                                                 
29 Van Wijk/Konijenbelt & Van Male 2005, p. 503 en 504. 
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beoordeling.30 De functie van het hoger beroep is drieërlei: herkansingsfunctie,  




In de bestuurlijke rechtsbescherming zijn twee fase te onderscheiden, de 
bestuurlijke en de rechterlijke fase. In de bestuurlijke fase vindt de voorbereiding 
van het besluit plaats en de voor de toegang tot de rechter verplicht te volgen 
bestuurlijke voorprocedure. Deze bestuurlijke voorprocedure kan zijn de 
bezwaarfase nadat het besluit is genomen, die uitmondt in een besluit op bezwaar. 
Of hij kan bestaan uit de uniforme voorbereidingsprocedure nadat een 
ontwerpbesluit is genomen, die uitmondt in een besluit. Het verschil tussen beide 
procedures is dat bij de uniforme voorbereidingsprocedure het ontwerpbesluit 
voorligt en het gaat om voortgezette besluitvorming, terwijl in de 
bezwaarprocedure het besluit zelf voorligt dat het bestuursorgaan volledig moet 
heroverwegen. De bezwaarprocedure is met meer rechtswaarborgen omkleedt dan 
de uniforme voorbereidingsprocedure. 
 
Na deze voor de toegang tot de rechter verplichte bestuurlijke voorprocedures te 
hebben doorlopen kan een belanghebbende beroep instellen bij de rechter en 
vangt de rechterlijke fase aan. De rechterlijke fase bestaat achtereenvolgens uit 
beroep bij de rechtbank en hoger beroep bij een van de vijf soorten 
hogerberoepsrechters. Bij belastingrechtspraak kan daarna nog cassatie worden 
ingesteld bij de Hoge Raad. 
 
Op de volgende pagina is de procedure van de bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming schematisch weergegeven. 
                                                 
30 VAR-rapport 2004, p. 113. 
31 Van Wijk/Konijenbelt & Van Male 2005, p. 654. 
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Schematische weergave van de procedure van de bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming. 
 
BESTUURLIJKE FASE --------------------------------------------------------- 
BEZWAARPROCEDURE 
 bestuurlijke voorbereiding  
 besluit 
 bezwaar door belanghebbende 






RECHTERLIJKE FASE ---------------------------------------------------------- 
BEROEP IN EERSTE AANLEG 
 (rechtstreeks) beroep 
 uitspraak rechtbank 
HOGER BEROEP 
   hoger beroep 
 uitspraak hogerberoepsrechter 
EVT CASSATIE  
 evt. cassatie bij de Hoge Raad 
 arrest Hoge Raad 
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4 De trechtrs van de Awb 
 
4.1 De trechterwerking van de Awb 
 
Met de trechterwerking van de Awb wordt bedoeld dat het procesrecht zoals dat 
geregeld is in de Awb erop gericht is de omvang van het geding af te bakenen en 
in de loop van de opeenvolgende procedures af te laten nemen. Aldus is de 
trechterwerking een beperking van de toegang tot de rechter. Voor deze 
toegangbeperkende werking is de metafoor van de trechter gebruikt om aan te 
geven dat het geding groot begint en klein eindigt. Doel van de trechterwerking is 
stroomlijning van de procedures zodat optimaal gebruik wordt gemaakt van de 
rechtsgang. De trechter werkt verticaal tussen de overgang van de bestuurlijke 
fase naar de rechterlijke fase en binnen deze fases tussen de overgangen van de 
lagere naar de hogere rechterlijke  instanties. Welke instanties bij deze fases 
betrokken zijn volgt uit de wijze waarop de bestuursrechtelijke rechtsbescherming 
is geregeld, zoals in paragraaf 3.1 is besproken. Het klassieke trechtermodel van 
de Awb kan als volgt worden weergegeven. 
   Besluitvormingsfase 
Bestuurlijke fase 
 
   Bezwaarfase 
 
 
   Beroep in eerste aanleg 
Rechterlijke fase 
 




In dit schema wordt uitgedrukt dat vanaf het ontstaan van een bestuursrechtelijke 
rechtsbetrekking tussen een belanghebbende en een bestuursorgaan de materiële 
omvang van het geschil tussen de burger en het bestuursorgaan afneemt naarmate 
de procedures elkaar opvolgen. De metafoor van de tapstoelopende trechter is 
wellicht niet zo goed gekozen. Het systeem van de Awb ziet immers niet zozeer 
op het kleiner worden van de procedure, maar meer op het niet in omvang 
toenemen van de procedure. Een eenmaal bepaalde omvang van het geding kan 
niet groter worden. Het geding kan niet worden uitgebreid. De omvang van het 
geding kan wel afnemen doordat in de loop van de procedure bepaalde gronden of 
aangevochten besluitonderdelen niet langer gehandhaafd worden.  
 
4.2 De omvang van het geding 
 
De toegang tot de rechter wordt geregeld door artikel 8:1, eerste lid, van de Awb. 
In dit artikel is bepaald dat een belanghebbende tegen een besluit beroep kan 
instellen bij de rechtbank. Volgens het systeem van de Awb, zoals dat is 
neergelegd in de artikelen 8:1, 1:2 en 1:3 van de Awb, wordt de toegang tot de 
bestuursrechter afgebakend door de begrippen belanghebbende (wie heeft 
toegang) en besluit (wat, waartegen kan worden opgekomen). Het eerstgenoemde 
aspect (wie) is een toegangbeperkende factor, omdat immers niet iedereen, maar 
in beginsel alleen rechtstreeks belanghebbenden in de zin van artikel 1:2 van de 
Awb zich tot de bestuursrechter kunnen wenden om bepaalde bestuursbesluiten 
aan te vechten. Dit aspect valt buiten het kader van mijn onderzoek. Het ander 
aspect ziet op de beperkingen die de Awb opwerpt tegen het 'wat', waartegen 
opgekomen kan worden. Op grond van artikel 8:1 van de Awb wordt de buitenste 
grens van het geding bepaald door het besluit.  
 
De omvang van het geding wordt verder ingeperkt door 8:69, eerste lid, van de 
Awb. Dit artikellid luidt als volgt: "De rechtbank doet uitspraak op grondslag van 
het beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het 
vooronderzoek en het onderzoek ter zitting". Uitgaande van het bestreden besluit 
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als absolute buitengrens van het geschil, wordt de omvang van het geding door 
artikel 8:69, eerste lid, van de Awb verder afgebakend door de daartegen 
aangevoerde gronden (de grondslag van het beroepschrift). Een rechter mag niet 
buiten deze grenzen van het geschil treden. Hij mag geen oordeel geven over iets 
dat niet binnen de grondslag van het bestreden besluit valt of waarover geen 
gronden zijn aangevoerd.32 
 
De enige uitzondering hierop is de door de rechtbank ambtshalve te verrichten 
toetsing van voorschriften van openbare orde. Hierdoor wordt het geding 
uitgebreid tot buiten de beroepsgronden, maar niet verder dan de door het besluit 
bepaalde buitengrens. Daarnaast mag, of moet zelfs, de rechter op grond van 
artikel 8:69, tweede lid, van de Awb, de rechtsgronden aanvullen. Hiermee is 
bedoeld dat ingediende gronden door de rechter "vertaald" moeten worden in 
juridische termen. Hij mag echter de feitelijke ingediende gronden niet uitbreiden. 
De problematiek van de ambtshalve toetsing, evenals de problematiek van de 
ambtshalve aanvulling van de rechtsgronden, valt buiten mijn onderzoek.  
 
Uit het eerste lid van artikel 8:69, eerste lid, van de Awb volgt verder dat de 
omvang van het geding ook wordt bepaald door de door partijen ingebrachte 
gedingstukken en wat partijen op de zitting schriftelijke en mondeling nog hebben 
aangevoerd. Hier speelt de problematiek van de (te) laat ingebrachte stukken, 
nadere bewijsvoering en argumentering. In hoeverre deze nog meegenomen 
mogen worden in de rechterlijke beoordeling, is een vraag die door de meeste 
bestuursrechters in het licht van de goede procesorde wordt beoordeeld.  
 
De goede procesorde werkt horizontaal, binnen één instantie. Als bij een instantie 
nieuwe informatie te laat in de procedure wordt ingebracht en wegens strijd met 
                                                 
32 CRvB 4 februari 2009, AB 2009, 161, m.nt. Muriel van Oorspronk; CRvB 21 oktober 2008, 
JWWB 2008, 325; CRvB 20 maart 2008, AB 2008, 175, m.nt. H.E. Bröring; ABRvS 31 december 
2007, AB 2008, 176, m.nt. H.E. Bröring; ABRvS 2 juni 2004, AB 2004, 340, m.nt. OJ en RW; 
ABRvS 21 mei 2003, AB 2003, 324; ABRvS 2 april 2003, AB 2003, 129, m.nt. C.L.G.F.H. A; 
CRvB 22 januari 2003, JB  2003, 55, m.nt. C.L.G.F.H. A; CRvB 19 december 2002, JB 2003, 50; 
ABRvS 25 september 2002, NAV 2002, 286, m.nt. B.K. Olivier; CRvB 25 januari 2001, JB 2001, 
77, m.nt. R.J.N.S. 
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het verdedigingsbeginsel buiten beschouwing wordt gelaten door de rechter, dan 
kan die informatie mogelijk nog wel in een volgende instantie worden ingebracht 
en beoordeeld worden. Over het moment waarop nog nieuwe informatie kan 
worden ingebracht is in het kader van artikel 8:58 van de Awb jurisprudentie 
gevormd.33  
 
4.3 Het beginsel van een goede procesorde en het 
verdedigingsbeginsel 
 
Aan de trechterwerking van de Awb ligt het beginsel van een goede procesorde en 
het verdedigingsbeginsel ten grondslag.34 Het verdedigingsbeginsel houdt in dat 
de partijen niet met nieuwe informatie overrompeld mogen worden. Zij moeten 
voldoende tijd hebben om daarop adequaat te kunnen reageren. De 
trechterwerking van de Awb moet ertoe aanzetten dat de  procespartijen in een zo 
vroeg mogelijk stadium van de procedure hun gronden, relevante gegevens, 
bewijsvoering en argumenten inbrengen.35 Voor een goede proceseconomie is dat 
ook nodig. Het moet, ook voor de rechter, direct duidelijk zijn waar het geding 
om gaat. De rechter moet zijn oordeel baseren op datgene wat voor partijen 
tijdens het proces kenbaar en betwistbaar was.36 De trechterwerking ziet tevens 
op stroomlijning en efficiëntie van de procedure. Het geschil kan zo snel duideli
worden en van ballast worden ontdaan, alvorens het aan de rechter wordt 
voorgelegd. De rechter wordt zo niet onnodig belast. De trechterwerking heeft 
zodoende ook een belangrijk kostenbesparend effect. Daarnaast is het de 
bedoeling dat het geding, wanneer het  aan de hogerberoepsrechter wordt 
voorgelegd, zodanig gestroomlijnd is dat de hogerberoepsrechter zich zoveel 
mogelijk kan toeleggen op zijn functie van rechtseenheidsbewaker. 
jk 
                                                 
33 CBB 16 april 2008, JB 2008, 136; ABRvS 15 augustus 2007, JB 2007, 183, m.nt. R.J.N.S; 
CRvB 12 september 2007, RVS  2007, 324; ABRvS 6 augustus 2003, JB 2003, 264; ABRvS 1 juni 
1999, AB 1999, 326, m.nt. MSV. 
34 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 159. 
35 Albers & Schlössels 2005, p. 84. 
36 HR 19 november 2004, BN 2005, 65; CRvB 4 december 2003, TAR 2004, 104; CRvB 24 april 
2003, TAR 2003, 144; CBB 22 oktober 2002, JB 2002, 370; ABRvS 14 december 2001, AB 2001, 
327. 
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4.4. Soorten trechters 
 
Anders dan de hiervoor weergegeven figuur suggereert, bestaat de 
trechterwerking van de Awb niet uit één doorlopende stroom, maar zijn er diverse 
soorten trechters te onderscheiden, die op één of meer momenten in de loop van 
de opeenvolgende procedures werken. Op die momenten kan de omvang van het 
geding kleiner worden en kan, afhankelijk van de soort trechter, de toegang tot de 
rechter worden vernauwd of zelfs geheel worden afgesloten.  
4.4.1 Moment van werking 
Logischerwijs werkt de trechter bij de aanvang van de rechterlijke fase, op het 
moment dat beroep wordt ingesteld. Dat is het moment waarop volgens artikel 8:1 
en artikel 8:69, eerste lid, van de Awb de omvang van het geding wordt bepaald. 
Dat moment wordt naar voren geschoven door artikel 7:1 van de Awb, wat betreft 
de bezwaarprocedure, en artikel 6:13 van de Awb, wat betreft de uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure. Op grond van deze artikelen is het volgen van 
een bestuurlijke voorprocedure verplicht. De trechters beginnen daarom al te 
werken in de bestuurlijke fase, op het moment waarop bezwaar wordt gemaakt of 
een zienswijze wordt ingediend.  
 
De trechters werken tussen de overgangen van de ene instantie naar de volgende 
instantie. Tussen de bestuurlijke voorprocedure (bezwaar- of uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure) en het beroep in eerste aanleg en tussen het beroep in 
eerste aanleg en hoger beroep. Een belangrijk moment voor de vraag of er 
voldoende toegang tot de rechter is, zoals vereist op grond van artikel 6 van het 
EVRM,  is de trechter tussen de overgang van de bestuurlijke fase naar de 
rechtelijke fase. Het geschil wordt dan voor het eerst aan de rechter voorgelegd.  
De trechter kan ook werken tijdens een procedure op het moment dat in strijd met 
de goede procesorde of door de werking van de bewijstrechter nieuwe informatie 
te laat wordt ingebracht en niet meer wordt meegenomen bij de beoordeling van 
het geschil.  
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4.4.2 Soort werking 
Een ander onderscheid dat gemaakt kan worden is het verschil in werking. In de 
Awb zijn verschillende mechanismen ingebouwd die een toegangbeperkende 
werking hebben. Deze trechterwerking van de Awb heeft zowel formele, 
inhoudelijke als procedurele aspecten. De formele trechters of de trechters van de 
procedurele uitsluiting kunnen de toegang tot de rechter volledig afsluiten, zonder 
dat aan de inhoudelijke behandeling van het geschil wordt toegekomen. De 
inhoudelijke of materiële trechters hebben betrekking op de inhoud van het 
geschil dat aan de rechter voorgelegd mag worden. Deze trechters sluiten de weg 
naar de rechter niet volledig af, maar beperken de omvang van het geding. Naast 
deze formele en inhoudelijke trechters valt nog een trechter te onderscheiden: de 
bewijstrechter, die ziet op het moment dat nog bewijsvoering mag worden 
geleverd. 
 
4.5 Formele trechters 
 
De eerste barrière, die door de Awb wordt opgeworpen om toegang tot de 
bestuursrechter te krijgen, is een aantal formele ontvankelijkheidseisen, waaraan 
bij aanvang van elke procedure bij een volgende instantie steeds opnieuw moet 
worden voldaan. Bij elke stap die gezet wordt – bij het indienen van een 
bezwaarschrift of zienswijze, bij het instellen van beroep en bij het instellen van 
hoger beroep – steeds moet worden voldaan aan de formele eisen die voor de 
betreffende procedure gelden. Zo niet, dan is niet-ontvankelijkverklaring het 
gevolg. De toegang tot de rechter wordt dan volledig afgesloten. Er is sprake van 
procedurele uitsluiting. Het geschil wordt niet meer inhoudelijk behandeld. Onder 
deze trechters van de procedurele uitsluiting vallen de verplichting tot het volgen 
van een bestuurlijke voorprocedure, vormeisen van artikel 6:5 van de Awb die 
aan het rechtsmiddel worden gesteld, fatale indieningstermijnen en het heffen van 
griffierecht. Als niet aan een van deze eisen is voldaan volgt niet-ontvankelijk 
verklaring. De toegang tot de rechter is daarmee afgesloten. Deze trechters van de 
procedurele uitsluiting bespreek ik in hoofdstuk 5. 
 28
4.6 Inhoudelijke trechters 
 
Naast de harde ontvankelijkheidseisen heeft de Awb een systeem om de materiële 
omvang van het geding te beperken. De omvang van het geding wordt bepaald op 
het moment dat het geschil aan de rechter wordt voorgelegd. Deze omvang kan 
niet groter worden en in de loop van de procedures alleen maar afnemen. De 
bedoeling is dat het geding steeds verder wordt toegespitst, zodat de 
hogerberoepsrechter zich uiteindelijk zoveel mogelijk kan beperken tot zijn 
functie als bewaker van de rechtseenheid.37 Deze gedachte ligt ten grondslag aan 
de inhoudelijke trechterwerking van de Awb. De metafoor van de tapstoeloepende 
trechter is gebaseerd op dit type trechterwerking. 
 
De inhoudelijke trechters werken in beginsel bij de overgang van de bestuurlijke 
naar de rechterlijke fase, het moment dus dat de rechter wordt ingeschakeld. Deze 
op artikel 8:69, eerste lid, van de Awb gebaseerde trechter heeft in de 
jurisprudentie een interessante geschiedenis, die is begonnen met de ontwikkeling 
van de grondentrechter door de Afdeling bestuursrechtspraak. Na de wijziging 
van artikel 6:13 van de Awb per 1 juli 2005 is deze veelbesproken 
grondentrechter verdwenen. De trechterjurisprudentie en de discussie daarover is 
echter voortgezet onder de noemer van de onderdelentrechter. Aan de 
grondentrechter wijd ik in hoofdstuk 6 een beschouwing, omdat de discussie over 
deze trechter heeft geleid tot de wijziging van artikel 6:13 van de Awb en tot een 
grote omslag in de trechterjurisprudentie. De na deze wetswijziging tot 
ontwikkeling gekomen onderdelentrechter en de consequenties daarvan voor de 
toegang tot de rechter bespreek ik in hoofdstuk 7. 
 
4.7 Procedurele trechters 
 
De bewijstrechter is een procedurele trechter die betrekking heeft op het moment 
in de procedure tot waar nog bewijsvoering geleverd mag worden. Het is dus niet 
                                                 
37 VAR-rapport 2004, p.108. 
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een trechter die tussen de procedures werkt (vertikaal), maar tijdens de procedure 
(horizontaal). Daarmee is het tevens de vraag of hier wel sprake is van een echte 
trechter. De meeste hogerberoepsrechters hanteren geen bewijstrechter, maar 
beoordelen de toelaatbaarheid van bewijsvoering aan de hand van de beginselen 
van de goede procesorde. De Afdeling bestuursrechtspraak hanteert als enige een 
bewijstrechter. De toelaatbaarheid van bewijsvoering en de belemmeringen die 
daardoor worden opgeworpen voor de toegang tot de rechter bespreek ik in 
hoofdstuk 8. 
 
4.8 Overzicht van de soorten trechters 
 
Op basis van de Awb vallen de trechters als volgt in te delen: 
Formele trechters/trechters van de procedurele uitsluiting: 
Werken telkens aan het begin van elke (volgende) procedure/instantie. 
Kunnen leiden tot gehele uitsluiting van de toegang tot de rechter. 
Soorten: 
- Verplichte bestuurlijke voorprocedure 
- Vormeisen van artikel 6:5 van de Awb en afdeling 3.4 van de Awb 
- Indieningstermijnen 
- Griffierecht 
Inhoudelijke of materiële trechters: 
Werken bij de overgang van de bestuurlijke fase naar de rechterlijke fase. 





Zien op toelaatbaarheid van bewijsvoering. 




5 De trechters van de procedurele uitsluiting 
 
5.1 Harde ontvankelijkheidseisen 
 
Trechters van de procedurele uitsluiting zijn trechters die de toegang tot de rechter 
afsnijden in die zin dat het geschil geen inhoudelijke rechterlijke behandeling 
krijgt. Het oordeel van de rechter beperkt zich tot de ontvankelijkheid van het 
bezwaar, de zienswijze, het beroep of het hoger beroep. Het gaat om harde 
ontvankelijkheidseisen. Indien niet aan deze eisen is voldaan, komt de rechter niet 
toe aan het geven van een inhoudelijk oordeel over het geschil. Uitsluiting van de 
(verdere) toegang tot de rechter is het gevolg. 
 
Deze ontvankelijkheidseisen moeten worden nageleefd door de bestuursorganen 
en rechters. Zij zijn niet vrij in het hanteren van deze voorschriften. De regels 
over ontvankelijkheid zijn van openbare orde, zodat de rechter zich hierover 
ambtshalve moet uitspreken.38 De rechter toetst ambtshalve of in de rechterlijke 
fase is voldaan aan deze eisen, maar ook of in de bestuurlijke fase daaraan is 
voldaan. De hoger beroepsrechter toetst ook of bij het beroep voor de rechter in 
eerste aanleg voldaan is aan de ontvankelijkheidseisen. Het gaat om rechtstreeks 
uit de wet voortvloeiende verplichtingen, die geen ruimte bieden voor het voeren 
van beleid of het afwegen van belangen. Wel is er vaak beoordelingsruimte, 
omdat de verwijtbaarheid een rol kan spelen. Indien het betrokkene, gelet op de 
omstandigheden van het geval, niet verweten kan worden  
niet aan de betreffende eis te hebben voldaan, dan is het verzuim verschoonbaar 
en blijft niet-ontvankelijkverklaring achterwege.  
 
De trechters van de procedurele uitsluiting zien enerzijds op de eis dàt de 
voorgeschreven voorprocedure is gevolgd en anderzijds op het op juiste wijze 
                                                 
38 CRvB 4 maart 1997, RSV 1997, 212; HR 2 november 2001, FED 2001, 685, m.nt. E. Poelman; 
ABRvS 19 maart 1999, AB 1999, 205, m.nt. MSV. 
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volgen van deze procedure.39 Het eerste aspect behandel ik in paragraaf 5.2. Het 
tweede aspect ziet op de eisen die aan het rechtsmiddel zijn gesteld, fatale 
indieningstermijnen en het heffen van griffierecht. Deze eisen bespreek ik in de 
paragrafen 5.3 tot en met 5.5. De formele ontvankelijkheidseisen kunnen de 
toegang tot de rechter beperken. In paragraaf  5.6 bespreek ik of de procedurele 
trechters voldoen aan de toegangseis van artikel 6 van het EVRM. 
 
5.2 Verplichte bestuurlijke voorprocedure 
 
Voor het verkrijgen van toegang tot de rechter dient allereerst de bestuurlijke 
voorprocedure te zijn gevolgd. Dat kan zijn de bezwaarprocedure, de 
zienswijzenprocedure of het verder niet te bespreken administratief beroep. De 
trechter van verplichte bestuurlijke voorprocedure doet zich voor bij de overgang 
van de bestuurlijke fase naar de rechterlijke fase. Deze verplichting is een 
toegangseis die volgt uit artikel 8:1 in combinatie met artikel 7:1 van de Awb of 
artikel 6:13 van de Awb. De bezwaarprocedure is de hoofdregel. Daarvan kan 
worden afgeweken door het van toepassing verklaren van de uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure. Het meest in het oog springende verschil tussen de 
bezwaarprocedure en de uniforme openbare voorbereidingsprocedure is dat de 
uniforme openbare voorbereidingsprocedure aan het besluit vooraf gaat aan het 
nemen van een besluit en de bezwaarprocedure daarna plaatsvindt.  
5.2.1 Bezwaarprocedure  
De verplichting tot het volgen van de bezwaarprocedure vloeit voort uit het 
systeem van de artikelen 8:1 en 7:1 van de Awb. Op grond van artikel 8:1 van de 
Awb komt het beroepsrecht toe aan een belanghebbende. Maar van dit recht mag 
pas gebruik worden gemaakt als eerst bezwaar is gemaakt. Dit vloeit voort uit 
artikel 7:1, eerste lid, van de Awb. Op deze verplichting tot het volgen van de 
bezwaarprocedure maakt artikel 6:13 van de Awb een uitzondering. In artikel 
6:13 van de Awb is bepaald dat geen beroepsrecht toekomt aan de belang-
hebbende aan wie redelijkerwijs verweten kan worden geen bestuurlijke 
                                                 
39 Albers & Schlössels 2005, p. 84. 
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voorprocedure te hebben gevolgd. Met dit artikel is oorspronkelijk beoogd om de 
toegang tot de rechter niet af te sluiten voor belanghebbenden die geen reden 
hadden om tegen een besluit bezwaar te maken, maar desondanks wel beroep 
kunnen instellen als het besluit op bezwaar het oorspronkelijke besluit in voor hen 
ongunstige zin wijzigt. Artikel 6:13 van de Awb heeft voor de bezwaarprocedure, 
in tegenstelling tot artikel 7:1 van de Awb, een toegangverbredende werking. 
 
In de bezwaarfase moet op grond van artikel 7:11 van de Awb het aangevochten 
besluit volledig worden heroverwogen. Dit houdt in dat het bestuursorgaan niet 
alleen kijkt naar de rechtmatigheid van het besluit, maar ook de doelmatigheid in 
zijn beoordeling moet betrekken.40 Het bestuursorgaan behoeft zich daarbij niet te 
beperken tot de in bezwaar aangevoerde gronden. Los daarvan mag het 
bestuursorgaan, op grond van zijn algemene bevoegdheid om besluiten te nemen, 
op andere gronden dan die in bezwaar zijn ingebracht tot de conclusie komen dat 
het besluit anders had moeten luiden of helemaal niet genomen had moeten 
worden.41 Met het besluit op bezwaar wordt het in bezwaar aangevochten besluit 
ongewijzigd gehandhaafd, gewijzigd of herroepen. Het besluit op bezwaar valt als 
het ware samen met het onderliggende besluit waartegen bezwaar is gemaakt. Er 
is sprake van verlengde besluitvorming.42 
 
De functie van de bezwaarprocedure is van oorsprong het voorkomen van 
veelvuldig beroep op de rechter.43 Tijdens de bezwaarprocedure kan het conflict 
tussen burger en bestuurorgaan worden opgelost en fouten kunnen hersteld 
worden. De heroverweging in bezwaar kan leiden tot een evenwichtiger 
besluitvorming. Naast het bieden van individuele rechtsbescherming en 
correctiemogelijkheid, heeft de bezwaarprocedure een meer algemene 
controlefunctie.44 Gebreken in de bestuurlijke organisatie kunnen aan het licht 
komen en het bestuursorgaan kan daarin aanleiding zien om het 
                                                 
40 Daalder & De Groot 1993, p. 347. 
41 CRvB 25 juni 2003, AB 2003, 395, m.nt. HBr. 
42 Van Buren & Borman 2007, p. 312. 
43 Van Buren & Borman 2007, p. 311. 
44 Damen 2005, p. 49. 
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besluitvormingsproces te verbeteringen.  Het verbeteren van de besluitvorming op 
individueel niveau en op het niveau van de organisatie van het bestuursorgaan 
verbetert de bestuurlijke kwaliteit en voorkomt nieuwe geschillen. Uiteindelijk 
leidt dit ook tot een vermindering van het beroep op de rechter. Dit is de 
zogenaamde zeefwerking van het bezwaar.45 Dit heeft een kostenbesparend 
effect, zowel op de bestuurlijke organisatie als de rechterlijke organisati
bezwaarprocedure speelt een rol bij de afbakening van het geschil. Doordat het 
geschil in de bezwaarfase een voorbehandeling heeft gehad, ligt er voor de rechter 
een beter afgebakend en duidelijker uitgewerkte zaak.
e. De 
                                                
46 
5.2.2 Uniforme openbare voorbereidingsprocedure  
In plaats van de verplichte bezwaarprocedure geldt in bepaalde gevallen de 
uniforme openbare voorbereidingsprocedure als verplichte bestuurlijke voor-
procedure. Deze procedure is van toepassing als dat in de wet is vastgelegd, of als 
het bestuurorgaan dit bij besluit bepaalt (artikel 3:10 van de Awb). Anders dan bij 
de bezwaarprocedure, waarbij het bestuursorgaan een reeds genomen besluit 
volledig heroverweegt, staat bij de uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
niet een besluit, maar een ontwerpbesluit centraal. De daartegen ingebrachte 
bezwaren worden zienswijzen genoemd. De uniforme openbare voorbereidings-
procedure is onderdeel van de voorbereiding van het besluit.  
 
Om herhaling van zetten te voorkomen en om de procedure niet onnodige te 
verlengen heeft de wetgever voor besluiten die met de uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure tot stand zijn gekomen de verplichting om de 
bezwaarprocedure te volgen laten vervallen.47 De wetgever heeft daarbij 
overwogen dat de voorbereidingsprocedure daarvoor voldoende waarborgen voor  
een zorgvuldige besluitvorming bevat.48 De uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure heeft de functie van de bezwaarprocedure, maar is 
anders van karakter. Het is bedoeld voor complexe besluiten of besluiten waarbij 
 
45 Van Buren & Borman 2007, p. 312. 
46 Daalder & De Groot 1993, p. 279. 
47 Kamerstukken II 1999-2000, 27 023, nr. 3, p. 14 en nr. 5, p. 7. 
48 Daalder, De Groot & Van Breugel 1994, p. 45. 
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een groot aantal personen betrokken zijn, zoals milieuvergunningen en 
bestemmingsplannen en andere ruimtelijke besluiten. Het bestuursorgaan kan 
vaak niet overzien wie allemaal bij dergelijke besluiten betrokken zijn of welke 
belangen een rol spelen. In de uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
kunnen deze personen en belangen bij de voorbereiding van het besluit betrokken 
worden. Deze procedure heeft zo ook het karakter van een inspraakprocedure. 
Zeker als deze procedure niet beperkt is tot rechtstreeks belanghebbenden, maar 
opengesteld is voor eenieder. Artikel 3:15, tweede lid, van de Awb biedt hiervoor 
de mogelijkheid. Of de uniforme openbare voorbereidingsprocedure echte 
inspraak vervangt wordt wel betwijfeld, nu die pas plaatsvindt in het stadium dat 
er al een ontwerpbesluit voorligt.49 Aan de hand van de tegen het ontwerp besluit 
ingebrachte zienswijzen kan het bestuur onevenwichtigheden in het uiteindelijk te 
nemen besluit wegnemen en het maatschappelijk draagvlak verbreden. Het 
bestuursorgaan is vrij om van zijn ontwerpbesluit af te wijken op grond van 
rechtmatigheids- en doelmatigheidsoverwegingen en voor het herstellen van 
fouten. In dit opzicht verschillen de bezwaar- en uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure niet van elkaar. De individuele geschilbeslechtings-
functie komt bij de uniforme voorbereidingsprocedure echter minder naar voren. 
Als goed gebruik gemaakt wordt van de bestuurlijke voorprocedure dan komt dat 
de bestuurlijke besluitvorming ten goede. Er zullen daardoor minder geschillen 
ontstaan en er zal minder beslag op de rechter worden gelegd. 
 
Voor de openbare voorbereidingsprocedure is de procedurele uitsluiting 
gebaseerd op 6:13 van de Awb. Om toegang tot de rechter te verkrijgen geldt niet, 
zoals op grond van artikel 7:1 van de Awb voor de bezwaarprocedure, een 
verplichting tot het volgen van de uniforme voorbereidingsprocedure. Wel geldt 
voor de uniforme openbare voorbereidingsprocedure artikel 6:13 van de Awb. Dit 
artikel heeft voor de bezwaarprocedure een toeganguitbreidende betekenis, maar 
voor de uniforme openbare voorbereidingsprocedure een toegangbeperkende 
betekenis. Artikel 6:13 van de Awb sluit de toegang tot de rechter af als geen 
zienswijze in het kader van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure naar 
                                                 
49 Robbe 2006, p. 171. 
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voren is gebracht. Alleen als het niet inbrengen van zienswijzen niet verweten kan 
worden, kunnen belanghebbenden die de bestuurlijke voorprocedure niet hebben 
gevolgd, toch beroep instellen. Dat kan bijvoorbeeld als het besluit afwijkt van het 
ontwerpbesluit. In deze zin heeft artikel 6:13 van de Awb voor de uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure tevens een toeganguitbreidende werking, net 
zoals het dat heeft voor de bezwaarprocedure.  
 
De dubbelfunctie – toegangbeperkend en toeganguitbreidend – die artikel 6:13 
van de Awb voor de uniforme openbare voorbereidingsprocedure vervult, is 
ontstaan na de wijziging van dit artikel door de Wet uniforme voorbereidings-
procedure per 1 juli 2005. Artikel 6:13 van de Awb.had oorspronkelijk alleen 
betrekking op het maken van bezwaar (en het hier niet verder besproken instellen 
van administratief beroep), maar is ook van toepassing geworden op de uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure. Dit heeft de wetgever gedaan om het getrapte 
karakter van het beroepsrecht, zoals dat geregeld was voor het milieu- en 
ruimtelijke ordeningsrecht, in te voeren voor alle soorten besluiten die met de 
uniforme openbare voorbereidingsprocedure worden voorbereid. Schreuder-
Vlasblom had kritiek op deze wetswijziging vanwege de karakterverandering die 
artikel 6:13 van de Awb onderging.50 Van een in het stelsel van de Awb passende 
ondergeschikte berustingsbepaling, met een zelfstandige betekenis naast artikel 
7:1 van de Awb, naar de aan het (oude) milieu- en omgevingsrecht ontleende 
regel dat nieuwe argumenten en nieuw bewijs moeten voortbouwen op eerder, in 
de bestuurlijke fase ingebrachte zienswijzen of bedenkingen.51 Volgens 
Schreuder-Vlasblom past de wijziging van artikel 6:13 van de Awb niet in het 
stelsel van de Awb, omdat de grondslag van het beroepsrecht wijzigt van het 
hebben van een feitelijk belang bij een besluit naar het hebben geleverd van een 
bijdrage aan de besluitvorming.52 Gelet op de ten opzichte van de 
bezwaarprocedure met minder waarborgen omklede uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure vraagt Schreuder-Vlasblom zich af of de door artikel 
                                                 
50 Schreuder-Vlasblom 2007, p. 136-137. 
51 Kamerstukken II 2003/04, 29 421, nr. 11. 
52 Schreuder-Vlasblom 2007, p. 151. 
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6:13 van de Awb opgeworpen beperking aan de toegang tot de rechter wel in 
overeenstemming is met artikel 6 EVRM.53 Inmiddels heeft de Afdeling 
bestuursrechtspraak – onder verwijzing naar de in afdeling 3.4 van de Awb 
opgenomen waarborgen met betrekking tot de wijze van kennisgeving van het 
ontwerpbesluit en de lichte eisen die aan het indienen van een zienswijze worden 
gesteld – overwogen dat de uit artikel 6:13 van de Awb voortvloeiende eis niet 
een dusdanige beperking van het recht op toegang tot de rechter inhoudt dat dit 
niet meer effectief zou kunnen worden uitgeoefend.54 
 
5.3 Eisen aan het rechtsmiddel 
 
Artikel 6:5 van de Awb stelt formele eisen aan het bezwaar- en beroepschrift. Op 
grond van artikel 6:24 van de Awb gelden deze eisen eveneens voor de 
hogerberoepschriften en beroep in cassatie. Daarbovenop worden in de 
proceswetten van de desbetreffende hogerberoepsrechters, behalve voor de 
belastingrechtspraak, de eisen van artikel 6:5 van de Awb nog eens van 
overeenkomstige toepassing verklaard (artikel 39a van de Wet op de Raad van 
State, artikel 21a van de Beroepswet en artikel 23 van de Wet 
Bestuursrechtspraak Bedrijfsorganisatie). De eisen die gelden voor het indienen 
van zienswijzen staan in afdeling 3.4 van de Awb.  
5.3.1 De eisen van artikel 6.5 van de Awb 
Uit de artikelen 6:4 en 6:5 van de Awb valt op te maken dat het bezwaar en 
(hoger) beroep schriftelijk moeten zijn.55 Op grond van artikel 6:5 van de Awb is 
vereist dat bezwaar- en (hoger)beroepschriften zijn ondertekend, de naam en het 
adres van de indiener vermelden, gedagtekend zijn, een omschrijving geven van 
het besluit waartegen het bezwaar of beroep is gericht en de gronden bevatten. 
Het gaat om minimale eisen die nodig zijn voor een doelmatige afhandeling.56 De 
                                                 
53 Schreuder-Vlasblom 2007, p. 141. 
54 ABRvS 18 april 2007, JB 2007, 104. 
55 CRvB 9 december 2003; JB 2004, 64. 
56 Daalder & De Groot 1993, p. 287. 
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ratio van deze eisen ligt voor de hand. Het moet direct duidelijk zijn wanneer, 
door wie, waartegen en waarom het bezwaar of (hoger) beroep is ingesteld 
5.3.1.1 Naam, adres, ondertekening en dagtekening 
De in artikel 6:5, eerste lid, onder a, van de Awb  gestelde eis dat het bezwaar- of 
(hoger)beroepschrift de naam en het adres van de indiener moet bevatten ziet erop 
dat het duidelijk moet zijn door of namens wie het bezwaar of (hoger)beroep is 
ingesteld. Door de naam kan worden vastgesteld wie de indiener is. Dat is van 
belang voor de vraag of die indiener als belanghebbende is te kwalificeren, een op 
grond van artikel 8:1 van de Awb geldende toegangseis. Het adres kan van belang 
zijn voor de relatieve competentie (artikel 8:7, tweede lid, van de Awb). Het adres 
is natuurlijk ook van praktisch belang voor de correspondentie.  
 
In de aanhef van artikel 6:5, eerste lid, van de Awb zit een beetje verstopt de eis 
dat het rechtsmiddel ondertekend moet zijn. Uit de ondertekening blijkt of 
daadwerkelijk door betrokkene het rechtsmiddel is ingesteld en niet door iemand 
anders. Het ontbreken van de ondertekening behoeft niet tot niet ontvankelijk-
verklaring te leiden als de identiteit van de indiener op een andere wijze kan 
worden vastgesteld of als aan de identiteit niet wordt getwijfeld.57 
 
Het bezwaar of (hoger) beroep kan ook door een ander worden ingesteld namens 
de indiener, maar dan moet die ander daartoe gemachtigd zijn. Artikel 8:24 van de 
Awb geeft hiervoor wat betreft het beroep nadere voorschriften. Uit de volmacht 
moet zijn af te leiden dat degene die beroep instelt daartoe gerechtigd is om 
namens de belanghebbende beroep in te stellen.58 Voor de bezwaarprocedure zijn 
geen extra voorschriften op dit punt gesteld, maar daarvoor geldt evengoed dat 
degene die bezwaar maakt namens een ander daarvoor wel de toestemming van 
betrokkene moet hebben. 
                                                 
57 Rb Rotterdam 2 juli 2009, LJN: BJ2435. 
58 ABRvS 15 juni 2005, JB 2005, 234. 
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5.3.1.2 Dagtekening 
Het vereiste van dagtekening is apart genoemd in artikel 6:5, onder b, van de 
Awb. De dagtekening is relevant voor de vaststelling of het bezwaar of (hoger) 
beroep tijdig is en  niet te laat of te vroeg.59 De dagtekening is echter nooit 
doorslaggevend. De in de Awb gestelde indieningstermijnen zijn afhankelijk 
gesteld van de ontvangstdatum en de verzenddatum van het rechtsmiddel. Voor de 
vaststelling van deze data wordt meer belang gehecht aan poststempels en faxdata 
en niet aan de dagtekening.60 Ik heb geen jurisprudentie gevonden waarbij het 
ontbreken van de dagtekening tot niet ontvankelijkverklaring heeft geleid. Een 
dergelijke uitspraak zou de toetsing aan artikel 6 van het EVRM niet doorstaan. 
Er is immers geen rechtvaardiging voor het stellen van deze harde eis, nu deze 
nergens voor nodig is.  
5.3.1.3 Omschrijving van het besluit 
Artikel 6:5, eerste lid, onder c, van de Awb vereist een omschrijving van het 
besluit waartegen het bezwaar of beroep is gericht. Dit is een voor de hand 
liggende eis, die ervoor zorgt dat direct duidelijk is waar de zaak om gaat. Om 
dezelfde reden is voor het beroep in artikel 6:5, tweede lid, van de Awb de eis 
gesteld dat bij het beroepschrift zo mogelijk een afschrift van het bestreden besluit 
wordt overgelegd. Deze aanvullende eis geldt niet als de indiener van het beroep 
niet de beschikking heeft over het besluit. Dat is met name het geval als het 
beroep is gericht tegen het niet of niet tijdig nemen van een besluit. Voor de 
bezwaarprocedure geldt de eis om een kopie van het besluit te overleggen niet, 
omdat het bestuursorgaan zelf over het besluit beschikt. Een omschrijving van het 
besluit, bijvoorbeeld aan de hand van de datum en het kenmerk, moet dan 
voldoende zijn.61 De Centrale Raad van Beroep stelt dat het erom gaat dat het 
besluit voor het bestuursorgaan goed traceerbaar is.62 Het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven stelt dat het buiten twijfel moet zijn tegen welk besluit het 
bezwaar zich richt.63 
                                                 
59 Daalder & De Groot 1993, p. 286. 
60 CRvB 11 juli 2002, JB 2002, 363. 
61 Daalder & De Groot 1993, p. 286.  
62 CRvB 1 april 2009, AB 2009, 174, m.nt. Muriel van Oorspronk. 
63 CBB 6 mei 2009, AB 2009, 269, m.nt. R. Ortliep. 
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5.3.1.4 Gronden 
Het vereiste van artikel 6:5, eerste lid, onder d, van de Awb dat het rechtsmiddel 
de gronden moet bevatten heeft hetzelfde doel als de eis dat het bestreden besluit 
moet zijn omschreven. Uit de gronden blijkt waar het geschil precies omdraait. De 
gronden zijn van belang voor de vaststelling van de omvang van het geding 
(artikel 8:69, eerste lid, van de Awb) en de rechter moet zijn beoordeling van het 
geschil hiertoe beperken (zie paragraaf 4.1.2). Ook zijn de gronden van belang om 
vast te stellen tegen welk besluit of welke besluiten het rechtsmiddel gericht is. 
Dat kan problematisch zijn als er sprake is van een besluit dat uit meerdere 
onderdelen bestaat. Deze problematiek komt aan de orde in hoofdstuk 6 bij de 
bespreking van de onderdelentrechter. Duidelijkheid over welke besluiten of 
besluitonderdelen wel en niet bestreden zijn biedt rechtszekerheid voor het 
bestuursorgaan en eventueel andere betrokkenen, omdat de rechtsgevolgen van de 
niet bestreden besluiten of besluitonderdelen onherroepelijk worden. Ook worden 
partijen zo gedwongen om al hun bezwaren tegen het besluit in een zo vroeg 
mogelijk stadium naar voren te brengen.  
 
De eisen die aan de gronden worden gesteld hangen af van aard van de motivering 
van het bestreden besluit. Als die motivering summier is of geheel ontbreekt dan 
kan ook het bezwaar- of beroepschrift summier worden gemotiveerd.64 In beroep 
mag worden volstaan met verwijzing naar de in bezwaar aangevoerde gronden, 
als bij het besluit op bezwaar daarop niet is ingegaan.65 De omstandigheid dat de 
aangevoerde gronden op het eerste gezicht al evident het bestreden besluit niet 
kunnen aantasten doet er niet aan af dat er gronden zijn als bedoeld in artikel 6:5 
van de Awb.66 Het indienen van gronden moet worden onderscheiden van het 
geven van een onderbouwing ervan met argumenten, die kunnen in de loop van de 
procedure worden gegeven of aangevuld.67 Aan het vereiste dat het rechtsmiddel 
gronden moet bevatten staat niet in de weg dat in de loop van de procedure 
                                                 
64 Daalder & De Groot 1993, p. 286. 
65 CRvB 23 juni 2009, JB 2009, 206. 
66 ABRvS 13 april 2005, AB 2005, 235; CRvB 7 augustus 2002, ABkort 2002, 671. 
67 ABRvS 6 mei 2004, AB 2004, 225, m.nt. F.A.G. Groothuijse; ABRvS 20 april 2005, AB 2006, 
113, m.nt. A.G.A. Nijmijer. 
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nieuwe gronden kunnen worden toegevoegd. Gronden die niet in het 
bezwaarschrift zijn aangevoerd, kunnen nog bij de hoorzitting worden 
aangevoerd. De artikelen 6:5 en 6:6 van de Awb verzetten zich daar niet tegen en 
ook overigens vloeit niet uit de wet of uit enig rechtsbeginsel voort dat gronden 
die niet al in het bezwaarschrift zijn aangevoerd vanwege die enkele 
omstandigheid buiten beschouwing zouden moeten blijven.68  
 
In de rechterlijke fase wordt het al dan niet accepteren van nieuwe gronden na 
afloop van de indieningstermijn beoordeeld aan de hand van dit beginsel van de 
goede procesorde en het verdedigingsbeginsel. De andere partij moet voldoende 
in de gelegenheid zijn om zich tegen de nieuwe grond te verdedigen. Het enkele 
maanden na het indienen van de beroepsgronden inbrengen een van nieuwe grond 
werd niet in strijd met de goede procesorde geacht, omdat, gelet op de aard 
daarvan, niet kon worden gezegd dat het voor het bestuursorgaan redelijkerwijs 
niet mogelijk was ter zitting op passende wijze hierop te reageren.69 Nieuwe 
gronden die pas op de zitting naar voren worden gebracht, terwijl ze eerder 
aangevoerd hadden kunnen worden, worden niet meer meegenomen bij de 
beoordeling,70 ook niet als deze gronden al eerder in de bezwaarprocedure aan de 
orde waren gesteld.71 Acceptatie van gronden die in hoger beroep voor het eerst 
worden ingebracht is afhankelijk van de omstandigheden van het geval.72 Om niet 
in strijd met het beginsel van een goede procesorde en het verdedigingsbeginsel te 
komen, mogen nieuwe gronden niet in een te laat stadium worden ingebracht. 
 
5.3.1.5 Nederlandse taal 
In artikel 6:5, derde lid, van de Awb wordt tot slot nog de eis gesteld dat een in 
een vreemde taal gesteld bezwaar- of beroepschrift vertaald moet worden als dat 
noodzakelijk is voor een goede behandeling van het bezwaar- of beroep. De 
indiener dient hiervoor zorg te dragen. Deze eis is een beperking van de toegang 
                                                 
68 ABRvS 7 mei 2008, AB 2009, 4, m.nt. B.W.N. de Waard. 
69 ABRvS 14 april 2009, JV 2009, 236. 
70 ABRvS 11 februari 2009, JB 2009, 91. 
71 ABRvS 29 juli 2009, LJN: BJ4047. 
72 ABRvS 4 september 1997, AB 1997, 396; CRvB 9 juli 1998, TAR 1998, 167. 
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tot de rechter, omdat de vertalingskosten op de schouders van de indiener rusten. 
Maar deze eis is niet erg streng. Hij mag alleen worden gesteld als het nodig is 
voor een goede behandeling van bezwaar- en beroep. Op grond van het 
communautaire of internationale recht moeten geschriften in een vreemde taal 
soms worden geaccepteerd. Nu niet standaard, maar alleen als het echt nodig is, 
een vertaling mag worden verlangd, is deze beperking van de toegang tot de 
rechter gerechtvaardigd. Van iemand die zich in het Nederlandse rechtsverkeer 
begeeft mag immers verwacht worden dat hij daarbij in het Nederlands 
communiceert, althans de kosten daarvan voor zijn rekening neemt. 
5.3.1.6 Mogelijkheid tot herstel van verzuimen 
Uit artikel 6:6 van de Awb volgt dat als niet voldaan is aan de in artikel 6:5 van de 
Awb gestelde eisen het bezwaar of beroep niet-ontvankelijk kan worden 
verklaard, maar dat de indiener dan wel eerst in de gelegenheid moet zijn gesteld 
om het verzuim te herstellen binnen een hem daartoe gestelde termijn. De 
rechtbanken houden volgens hun procesregeling daarbij een termijn van vier 
weken aan. Op grond van artikel 6:24 van de Awb is dit artikel van 
overeenkomstig van toepassing op hoger beroep en beroep in cassatie.  Het 
verzuim kan hersteld worden na afloop van de bezwaar- en beroepstermijn. Wel 
moet het gedaan zijn vòòr de op grond van artikel 6:6 van de Awb nieuw gegeven 
termijn, anders volgt alsnog niet ontvankelijkverklaring. De hersteltermijn  mag 
niet onredelijk kort zijn.73 Artikel 6:6 van de Awb ligt ten grondslag aan de 
zogenaamde proformaregeling. Volstaan kan worden met het indienen van een 
pro forma bezwaar- of beroepschrift, waarbij met name de gronden later 
ingediend kunnen worden. Artikel 6:6 van de Awb heeft betrekking op de 
ontvankelijkheid van het beroep als geheel en biedt niet de mogelijkheid tot het 
deels niet ontvankelijk verklaren van beroepsgronden.74 
5.3.2 Eisen aan de zienswijze  
Als de uniforme openbare voorbereidingsprocedure van toepassing is, dan kunnen  
zienswijzen tegen een ontwerpbesluit naar voren worden gebracht. De eisen die 
                                                 
73 CRvB 3 februari 2004, RSV 2004, 135.  
74 ABRvS 15 juni 2005, JB 2005, 229; ABRvS 7 mei 2008, AB 2009, 4, m.nt. B.W.N. de Waard. 
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aan de zienswijzen zijn gesteld zijn neergelegd in afdeling 3.4 van de Awb. Er 
zijn minder formele eisen aan het indienen van zienswijze gesteld dan die door 
artikel 6:5 van de Awb aan het bezwaar- en beroepschrift zijn gesteld.75 In artikel 
3:15 van de Awb wordt alleen bepaald dat belanghebbenden – en anderen, als die 
ook zijn toegelaten tot het indienen van zienswijzen – naar keuze schriftelijke of 
mondeling hun zienswijze over het ontwerpbesluit naar voren kunnen brengen bij 
het bestuursorgaan.  De wetgever heeft de term zienswijze gebruikt om daarmee 
het inspraakkarakter van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure tot uiting 
te brengen. Het inbrengen van zienswijze is in verband hiermee vormvrij 
gelaten.76  
 
De uniforme openbare voorbereidingsprocedure heeft ook een bezwaarprocedure-
vervangende functie, zodat deze procedure wel minimale waarborgen moet bieden 
voor de toegang tot de rechter. In afdeling 3.4 van de Awb zijn in verband 
hiermee eisen gesteld met betrekking tot de kennisgeving van een ontwerpbesluit. 
Ook zal, net als bij de bezwaarprocedure, de identiteit van betrokkene vast moeten 
worden gesteld. Vanwege het inspraakkarakter van de uniforme openbare 
voorbereidingsprocedure is de identiteit van de indiener wellicht niet zo van 
belang, maar omdat de uniforme openbare voorbereidingsprocedure verplicht is 
om toegang tot de rechter te verkrijgen, is het wel nodig om vast te stellen wie de 
zienswijze heeft ingediend. Als daarover onduidelijkheid bestaat kan dat tot 
problemen leiden als betrokkene in beroep gaat bij de rechter. Ook zal het 
duidelijk moeten zijn waartegen de zienswijze is gericht en wat de gronden zijn. 
Hier speelt de problematiek van de in hoofdstuk 6 te bespreken inhoudelijke 
trechters. Impliciet gelden daarom voor de zienswijze dezelfde eisen als voor het 
bezwaar- en beroepschrift, als de procedure bij de rechter wordt voortgezet.  
 
Er zijn een aantal verschillen met de bezwaarprocedure. De zienswijze kan ook 
mondeling worden ingediend, er is geen herstelverzuimmogelijkheid zoals in 
                                                 
75 ABRvS 16 juli 2007, LJN BD7388. 
76 Kamerstukken II 1999-2000, 27 023, nr. 3, p. 19. 
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artikel 6:6 van de Awb en er is geen proformaregeling. De deur staat bij wijze van 
spreken wijd open, maar gaat ook snel weer helemaal dicht. 
 
Al gauw moet worden aangenomen dat een zienswijze tegen een ontwerpbesluit is 
ingebracht. Een gesprek met een wethouder of een gemeenteambtenaar over het 
ontwerpbesluit had opgevat moeten worden als een zienswijze.77 Net zo als 
schriftelijke reacties op een ontwerpbesluit.78 Ook al heeft het bestuursorgaan 
deze reacties niet als zienswijzen herkent en niet afgewogen bij het nemen van het 
besluit, voor betrokkene is de weg naar de bestuursrechter door deze ruime 
opvatting in elk geval niet afgesloten. Als de zienswijzen mondeling worden 
gedaan, dan moet daarvan een verslag worden gemaakt, zo schrijft artikel 3:17 
van de Awb voor. Op deze wijze vindt er toch een schriftelijke vastlegging plaats. 
 
Voor de uniforme openbare voorbereidingsprocedure is er geen wettelijke 
herstelverzuimmogelijkheid zoals die in artikel 6:6 van de Awb voor de 
bezwaarprocedure is geregeld. Door de vormvrijheid van de zienswijze is daaraan 
minder behoefte. Er kleven echter wel grote nadelen aan het ontbreken van een 
herstelverzuimmogelijkheid. Zeker wat betreft de eis dat de zienswijze binnen de 
indieningstermijn van gronden moet zijn voorzien. Niet mag worden volstaan met 
het indienen van proforma zienswijzen. De Afdeling bestuursrechtspraak heeft uit 
de term zienswijzen afgeleid dat daarin een zekere motiveringseis ligt besloten.79 
Onder het oude milieu- en ruimtelijke ordeningsrecht was dit een moeilijke eis, 
gelet op de vaak complexe besluiten die daarbij aan de orde zijn. Tegenwoordig 
stelt de Afdeling bestuursrechtspraak een iets minder strenge eis. Op grond van 
het zorgvuldigheidsbeginsel moet de indiener van een proforma zienswijze 
onverwijld in de gelegenheid worden gesteld om binnen twee weken de gronden 
in te dienen.80 Deze hersteltermijn is zo kort met het oog op de strakke 
beslistermijnen die in de betreffende procedure aan de orde waren. Desalniettemin 
blijft het, ook met een verlenging van twee weken, een korte termijn voor het 
                                                 
77 ABRvS 17 oktober 2007, AB 2008, 136; ABRvS 28 augustus 2007, JB 2007, 193. 
78 ABRvS 16 juli 2008, nr. 200707005/1; ABRvS 14 maart 2007, nr. 200606681/1. 
79 ABRvS 2 januari 1996, AB 1996, 181. 
80 ABRvS 13 augustus 2008, JB 2008, 202. 
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indienen van alle gronden ten aanzien van vaak complexe besluiten die vaak uit 
meerdere besluitonderdelen zijn opgebouwd. De ingediende gronden bepalen dan 
welke onderdelen van het besluit zijn bestreden. Als een grond vergeten wordt, 
dan kan al gauw een besluitonderdeel niet zijn bestreden en kan dat niet meer aan 
de rechter worden voorgelegd. Wel mag worden volstaan met globale gronden die 
later nader worden onderbouwd. In de loop van de procedure mogen ter 
onderbouwing van de gronden wel nieuwe argumenten worden aangevoerd, als de 




De wetgever heeft gekozen voor een uniforme termijn voor het instellen van 
rechtsmiddelen om redenen van rechtszekerheid en inzichtelijkheid van het 
recht.82 Op grond van de artikelen 6:7 en 6:24 van de Awb geldt voor bezwaar, 
beroep, hoger beroep of beroep in cassatie een termijn van zes weken voor het 
instellen van een rechtsmiddel. Slechts bij bijzondere wet mag daarvan worden 
afgeweken. Voor de zienswijze gold vroeger een kortere termijn, maar met de 
inwerkingtreding van de Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure is deze 
termijn gelijkgesteld op zes weken.83 Daarvan mag alleen worden afgeweken bij 
wettelijke voorschrift. In het vreemdelingenrecht gelden afwijkende termijnen. 
Bij het stellen van de termijn op zes weken heeft de wetgever rekening gehouden 
met de gebruikelijke vakantieperiodes van meer dan drie weken en overwogen dat 
een kortere termijn leidt tot meer pro forma bezwaar- of beroepschriften. Een 
langere termijn stuit volgens de wetgever op bezwaren omdat het bestuursorgaan 
en derdebelanghebbenden dan te lang in onzekerheid blijven of het besluit zonder 
risico kan worden uitgevoerd.84  
 
                                                 
81 ABRvS 20 april 2005, AB 2006, 113, m.nt. A.G.A. Nijmeijer. 
82 Daalder & De Groot 1993, p. 291. 
83 Kamerstukken II  1999-2000, 27 023, nr. 3. 
84 Daalder & De Groot 1993, p. 291. 
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Het gaat om termijnen van openbare orde, die door de rechter ambtshalve worden 
getoetst.85 Als een bezwaar te laat is ingediend, dan moet het bestuursorgaan dat 
niet-ontvankelijk verklaren. Doet het bestuursorgaan dat niet, dan doet de rechter 
dat alsnog als er beroep is ingesteld. Evenzo is de rechter gehouden aan de 
beroepstermijn en mag hij niet van niet-ontvankelijkverklaring afzien als het 
beroep te laat is.86  
 
De termijnen hebben fatale werking. Overschrijding ervan leidt tot niet-
ontvankelijkverklaring. De toegang tot de rechter is dan afgesloten. Hoewel het 
gaat om een fatale termijn, is het niet zo dat het bezwaar- of (hoger)beroepschrift 
voor het einde van de termijn compleet moet zijn. Artikel 6:6 juncto 6:24 van de 
Awb biedt immers de mogelijkheid de aan het bewaar- of (hoger)beroepschrift 
klevende gebreken te herstellen. Zo mogen de gronden later worden ingediend en 
kan er worden volstaan met een zogenaamd pro forma bezwaar- of 
(hoger)beroepschrift, als dat op zich maar tijdig is ingediend.87 Deze herstel-
mogelijkheid geldt niet in de uniforme openbare voorbereidingsprocedure. De 
wetgever heeft aangesloten bij de jurisprudentie van de Afdeling 
bestuursrechtspraak dat het indienen van proforma zienswijzen zich niet verdraagt 
met het karakter van de uniforme openbare voorbereidingsprocedure vanwege het 
gevaar dat de beslistermijnen worden overschreden.88 Dit brengt mee dat de 
gronden van de zienswijze binnen de termijn van zes weken moeten zijn 
ingediend, anders is de zienswijze niet-ontvankelijk. Zoals in paragraaf 5.3.2 is 
aangegeven is deze harde lijn enigszins doorbroken en moet er een hersteltermijn 
van twee weken worden geboden. 
 
Als de termijn is overschreden, dan moet op grond van artikel 6:11 juncto artikel 
6:24 van de Awb worden bezien of de termijnoverschrijding verschoonbaar is. De 
wetgever heeft expliciet verwezen naar het Özturk-arrest om de wetgeving op dit 
                                                 
85 Grapperhaus 2006, p. 1 en p. 26. 
86 HR 22 november 2000, JB 2000, 343; ABRvS 30 mei 1995, AB 1995, 418, m.nt. AvH. 
87 Grapperhaus 2006, p. 5. 
88 Kamerstukken II 1999-2000, 27 023, nr. 3.  
 46
punt in overeenstemming te brengen met de eisen van artikel 6 van het EVRM.89 
Artikel 6:11 van de Awb is van openbare orde en wordt ambtshalve getoetst.90 Of 
een termijnoverschrijding verschoonbaar is hangt af van de omstandigheden van 
het geval. Het gaat erom dat de termijnoverschrijding niet aan betrokkene kan 
worden tegengeworpen. Wel moet hij zo spoedig als redelijkerwijs mogelijk 
bezwaar- of beroep hebben ingesteld. Artikel 6:11 van de Awb is niet van 
toepassing op het indienen van zienswijzen.  
 
Het gevolg van niet-ontvankelijkverklaring is dat de zienswijze, het bezwaar- of 
beroep niet meer inhoudelijk wordt behandeld. Na het verstrijken van de termijn 
wordt het besluit onherroepelijk en verkrijgt formele rechtskracht, waardoor het 
qua inhoud en qua wijze van totstand komen als inhoudelijk correct wordt 
beschouwd.91 Door het stellen van fatale termijnen voor het instellen van 
rechtsmiddelen ontstaat er na afloop van die termijn rechtszekerheid omtrent de 
rechtmatigheid van het bestreden besluit. Die staat in elk geval vast als er binnen 
die termijn geen of te laat rechtsmiddelen zijn ingesteld. Zo wordt voorkomen dat 
er een situatie ontstaat dat het nooit zeker is of van de rechtmatigheid van een 
besluit mag worden uitgegaan. 
 
De termijn mag in verband met de rechtszekerheid niet te lang mag zijn, maar 
moet wel voldoende lang zijn om een rechtsmiddel in te dienen. Zes weken is in 
het algemeen voldoende om de gronden te formuleren, alhoewel dat wel krap is 
bij complexe besluiten en als er deskundigenadvies nodig is.  
Gelet op mogelijkheid dat een te laat ingediend bezwaar of (hoger)beroepschrift 
nog ontvankelijk kan zijn als betrokkene dat redelijkerwijs niet dat niet eerder 
heeft kunnen indienen, alsmede gelet op de mogelijkheid om eventuele verzuimen 
te herstellen binnen een nader gestelde termijn, is wat betreft bezwaar en 
(hoger)beroep een termijn van zes weken niet in strijd met de toegangseis van 
artikel 6 van het EVRM.  
                                                 
89 Daalder & De Groot 1993, p. 298. 
90 CRvB 4 maart 1997, AB 1997, 268; ABRvS 27 november 2002, AB 2003, 146. 
91 HR 9 september 2005, AB 2005, 295, m.nt. RJNS. 
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Verschoonbaarheid en verzuimherstel bestaan niet voor de zienswijzen. Daar staat 
tegenover dat aan de zienswijze nauwelijks vormeisen zijn gesteld, waardoor aan 
het indienen van dit middel nauwelijks gebreken zullen kleven. De gronden zullen 
toch binnen de termijn geformuleerd moeten worden, ook al mag dat globaal. 
Aangezien het juist bij de uniforme openbare voorbereidingsprocedure vaak om 
complexe besluiten gaat is het de vraag of de termijn daarom niet te kort is. De 
door de rechtspraak gegeven verlengingsmogelijkheid van twee weken biedt niet 
veel extra ruimte. Toch kan vanwege de in het milieu- en ruimtelijke 
bestuursrecht geldende beslistermijnen en ter voorkoming van oponthoud in de 




Op grond van artikel 8:41 van de Awb is griffierecht verschuldigd voor beroepen 
in eerste aanleg. Voor hoger beroep is op grond van de eigen proceswetten van de 
hogerberoepsrechters eveneens griffierecht verschuldigd. In hoger beroep zijn de 
bedragen hoger. Nadat (hoger) beroep is ingesteld wordt aan de indiener een 
griffierechtnota toegestuurd met een betalingstermijn van vier weken. Als het 
bedrag niet binnen die termijn is betaald, moet het beroep niet-ontvankelijk 
worden verklaard, tenzij redelijkerwijs niet kan worden geoordeeld dat de 
indiener in verzuim is geweest. De hoogte van het griffierecht en de fatale 
betalingstermijn zijn drempels voor het verkrijgen van toegang tot de rechter. 
 
Vrijstelling of ontheffing van de verplichting tot het betalen van griffierecht is 
niet mogelijk.92 De wetgever heeft vanwege de kosten daarvan afgezien.93 In 
belastingzaken wordt sedert 1999 het griffierecht geheven volgens het in de Awb 
geldende systeem. Daarvòòr bestond in het belastingrecht de mogelijkheid om op 
verzoek het griffierecht te verlagen. Die mogelijkheid is afgeschaft, maar de 
belastingrechter maakt nog wel gebruik van de op de parlementaire geschiedenis 
gebaseerde buitenwettelijke mogelijkheid om op verzoek het griffierecht te 
                                                 
92 ABRvS 30 juni 2004, AB 2004, 381, m.nt. A.M.L. Jansen. 
93 Daalder, De Groot & Van Breugel 1994, p. 427. 
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verlagen.94 Uit de parlementaire geschiedenis is afgeleid dat deze buitenwettelijke 
mogelijkheid uitsluitend bedoeld is voor onder artikel 6 van het EVRM vallende 
boetezaken.95 Er is geen jurisprudentie waaruit blijkt dat dit ook voor boetezaken 
buiten het belastingrecht geldt. 
 
Doel van het heffen van griffierecht is het voorkomen dat voor het minst of 
geringste een beroep op de rechter wordt gedaan. Door een financiële drempel in 
te bouwen, worden partijen ertoe aangezet hun proceskansen zorgvuldig af te 
wegen en niet zonder redelijke grond beroep in te stellen. In hoger beroep is er 
een hoger griffierecht verschuldigd, omdat ervan uitgegaan wordt dat in eerste 
aanleg reeds een kwalitatief hoogwaardige uitspraak is verkregen en des te 
nadrukkelijker de afweging moet worden gemaakt of hoger beroep wordt 
ingesteld.96 Tevens moet het heffen van griffierecht zichtbaar maken dat aan 
rechtsbedeling – met name in twee instanties – kosten zijn verbonden.97 
Daarnaast levert het griffierecht een bijdrage in de kosten van het 
rechtsbeschermingsapparaat. 
                                                
 
De wetgever heeft de hoogte van het griffierecht afhankelijk gesteld van het soort 
zaak, de soort persoon (natuurlijk persoon of rechtspersoon) en de rechterlijke 
instantie waar geprocedeerd wordt. Er is geen relatie gelegd met de hoogte van 
het in geding zijnde belang. Er is gekozen voor globale, algemeen geldende 
regeling, zonder verfijningen in verband met het specifieke geschil. Het 
griffierecht is laag gehouden om de toegang tot de rechter voor alle groepen van 
rechtzoekenden open te houden.98 In sociale zekerheidszaken wordt in eerste 
aanleg een relatief laag griffierecht geheven van thans € 41. In andersoortige 
zaken bedraagt het griffierecht € 150 voor natuurlijke personen en € 297 voor 
rechtspersonen. In hoger beroep wordt een hoger griffierecht geheven van € 110, 
€ 223, respectievelijk € 447. 
 
94 Hof Arnhem 29 maart 2004, NFTR 2004, 710. 
95 HR 23 juni 2006, VN 2006, 35.9, m.nt. red; EHRM 12 juli 2001, Ferazzini v. Italië, NJ 2004, 
435, m.nt. E.A.A. 
96 Daalder, De Groot & Van Breugel 1994, p. 547. 
97 ABRvS 15 december 2004, JB 2005, 42, m.nt. A.M.L. Jansen. 
98  Daalder, De Groot & Van Breugel 1994, p. 427. 
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In zaken waarin de hoogte van het griffierecht in geschil was heeft de rechter 
steeds geoordeeld dat het griffierecht op zich niet dusdanig hoog is dat de toegang 
tot de rechter in (hoger) beroep wordt belemmerd en in strijd is met artikel 6 van 
het EVRM.99 De hoogte van het in geding zijnde belang betrekt de rechter niet bij 
zijn beoordeling, omdat deze afweging al door de wetgever is gemaakt.100 De 
Hoge Raad vond het heffen van een griffierecht van € 37 met betrekking tot een 
betwiste parkeerbelasting van € 41 de toegang tot de rechter niet belemmeren, 
omdat bij bedragen van deze omvang aan de verhouding ten opzichte van het 
belang onvoldoende betekenis toekomt.101 De Hoge Raad oordeelde dat het in 
cassatie verschuldigde griffierecht (van toen nog 160 gulden) de toegang tot de 
rechter niet wezenlijk belemmert, terwijl uit de uitspraak blijkt dat het een 
bijstandsgerechtigde met veel schulden betrof.102 Bij zogenaamde Mulderzaken 
(administratiefrechtelijke boetes op grond van de Wet administratiefrechtelijke 
handhaving) is het geheven griffierecht disproportioneel geacht, omdat het bedrag 
hoger was dan de bestreden boete en daarnaast voor die boete een zekerheids-
stelling verplicht is.103 Deze dubbele financiële belasting gaat kennelijk te ver. 
De vreemdelingenrechter stelde in een asielzaak dat hij er vanuit ging dat de 
wetgever bij het vaststellen van de hoogte van het griffierecht al rekening had 
gehouden met de bijzondere financiële omstandigheden waarin een asielzoeker 
kan verkeren. De rechter merkte daarbij nog wel op dat de asielzoekster ook niet 
had aangetoond dat zij het griffierecht niet kan betalen.104 Ik heb slechts één 
uitspraak aangetroffen, van de voorzieningenrechter van de Rechtbank te 
Groningen, waarin onder de in de uitspraak uitdrukkelijk genoemde 
omstandigheden, geaccepteerd is dat de helft van het verschuldigde griffierecht 
werd betaald.105 Het heffen van griffierecht ter hoogte van een gemiddeld 
jaarsalaris mag niet.106 
                                                 
99  CRvB 4 januari 2001, JB 2001, 55. 
100 Hof 's-Gravenhage 26 november 2002, VN 2003, 31.8, m.nt. red.; Hof 's-Gravenhage 20 maart 
2001, FED 2001, 294. 
101  Hof Amsterdam 11 november 2005, BB 2006, 243, m.nt. De Bruin. 
102 HR 10 januari 2001, BNB 2001, 270. 
103 Hof Leeuwarden 10 maart 2004, JB 2004, 196, m.nt. EvdL. 
104 Rb 's-Gravenhage 28 september 2000, LJN AA9290. 
105 Vzr. Rb. Groningen 17 november 2003, LJN AO1549. 
106 EHRM 19 juni 2001, Kreuz v. Polen, EHRC 2001, 54, m.nt. AWH.  
 50
Uit het systeem van de wet volgt dat de verplichting tot het betalen van 
griffierecht ontstaat door het indienen van het rechtsmiddel. De griffierechtnota is 
te beschouwen als het geven van gelegenheid om een verzuim te stellen. Als niet 
binnen de gegeven termijn wordt betaald, dan behoeft niet nogmaals aan het 
verzuim te worden herinnerd. Volgens de rechtspraak tast dit systeem de toegang 
tot de rechter in de kern niet aan. Het stellen van een termijn is redelijk omdat het 
tot doel heeft  duidelijkheid te scheppen over de betaling en onnodige vertraging 
in de procedure en onzekerheid over de uitkomst daarvan te voorkomen. En het 
stellen van een termijn is proportioneel ten opzichte van dit doel, omdat 
betrokkene door het sturen van de nota in de gelegenheid is gesteld om het 
verzuim te herstellen en de mogelijkheid heeft gehad aannemelijk te maken dat hij 
redelijkerwijs niet in verzuim is geweest.107 Het niet tijdig betalen van griffierecht 
leidt tot niet-ontvankelijkheid, indien er geen omstandigheden zijn waardoor 
redelijkerwijs niet kan worden geoordeeld dat belanghebbende in verzuim is 
geweest. Ook als het griffierecht kort na de verstreken termijn is betaald, wordt 
het beroep niet-ontvankelijk verklaard.108 In een geval waarin betrokkene binnen 
de betalingstermijn om vrijstelling had verzocht in verband met zijn financieel 
onvermogen, heeft de Centrale Raad van Beroep aanleiding gezien om enig uitstel 
van betaling te verlenen om niet in strijd te komen met de toegangseis van artikel 
6 van het EVRM.109 
 
Het heffen van griffierecht werpt een drempel op voor het verkrijgen van toegang 
tot de rechter , maar vormen geen onredelijke of onnodige beperking van de 
toegang tot de rechter. Gelet op de differentiatie naar soort zaak en de lage 
bedragen is het ontbreken van een systeem om rekening te houden met de 
individuele omstandigheden van het geval niet onredelijk. Het heffen van 
griffierecht zoals dat volgens de Awb is geregeld en in de jurisprudentie wordt 
gehanteerd is niet in strijd met artikel 6, eerste lid, van het EVRM.  
                                                 
107 ABRvS 16 juni 2006,LJN AY6624; ABRvS 15 december 2004, JB 2005, 42, m.nt. AMLJ; 
CRvB 4 maart 2003, LJN AF7890; CRvB 22 mei 2001, LJN AB2848. 
108 CRvB 22 mei 2001, LJN AB2840. 




De verplichting tot het volgen van een bestuurlijke voorprocedure is een 
rigoureuze beperking van de toegang tot de rechter. Gezien de functies van de 
bezwaarprocedure van individuele geschiloplossing in een vroeg stadium, 
mogelijkheid tot herstel van fouten, kwaliteitsverbetering van de bestuurlijke 
besluitvorming in het algemeen, beperking van het aantal beroepen op de rechter 
(zeewerking), afbakening van het geschil en kostenbesparing is het verplicht 
stellen van het volgen van de bezwaarprocedure redelijk en noodzakelijk.  Dit 
geldt ook voor de uniforme voorbereidingsprocedure die dezelfde functies heeft, 
maar minder ziet op het bieden van individuele rechtsbescherming en meer een 
inspraakkarakter en de functie van het verbreden van maatschappelijk draagvlak. 
In aanmerking worden genomen dat er met artikel 6:13 van de Awb in voorzien is 
dat de toegang tot de rechter niet wordt afgesloten voor belanghebbenden die geen 
verwijt te maken valt dat ze geen bezwaar hebben gemaakt of geen zienswijze 
hebben ingediend. Deze trechter van is in de literatuur niet omstreden.110  
 
De aan het rechtsmiddel gestelde eisen en de indieningstermijnen zijn 
noodzakelijk, gelet op hun functie voor de stroomlijning van de procedure en de 
rechtszekerheid. De jurisprudentie blijkt dat de rechters bij de toetsing of voldaan 
is aan deze eisen rekening houdt met de ratio ervan. De verschillen die er zijn 
tussen de eisen aan en de mogelijkheid om verzuimen te herstellen bij de 
zienswijze in de uniforme openbare voorbereidingsprocedure en het bezwaar zijn 
te verklaren uit het verschil in karakter van de soort zaken. Of de mindere 
waarborgen die de uniforme voorbereidingsprocedure biedt door de zeer beperkte 
proformaregeling en het ontbreken van een verschoonbaarheidsmogelijkheid 
opwegen tegen het doel dat de strakke beslistermijnen niet worden overschreden 
en de duur van de besluitvorming niet te lang wordt is de vraag, nu het juist vaak 
gaat om complexe besluiten. De rechter zal op dit punt toch kritisch moeten zijn 
of de toegangseis van artikel 6 van het EVRM voldoende gewaarborgd is in het 
concrete geval. Of de eis van dagtekening in artikel 6:5, eerste lid, onder b, van de 
                                                 
110 Albers & Schlössels 2005, p. 85. 
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Awb, noodzakelijk is de vraag, omdat deze eis geen betekenis heeft voor de 
ontvankelijkheid van het rechtsmiddel. De rechters gaan dan ook voorbij aan deze 
eis, zodat er geen toeganbeperkende werking vanuit gaat.  
 
Het heffen van griffierechten is een beperking die, gezien het doel onnodig beroep 
op de rechter te voorkomen en gelet op de lage bedragen, voldoet aan het 
noodzakelijkheids- en redelijkheidscriterium.  
 
De procedurele trechters zijn noodzakelijk voor een gestroomlijnde procedure en 
ter voorkoming van het onnodig inschakelen van de rechter en dienen aldus een 
redelijk doel. Gelet op de wijze waarop door de rechters invulling wordt gegeven 
aan de procedurele trechters, kan niet gezegd worden dat de.procedurele trechters 
niet in strijd met artikel 6 van het EVRM.  
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6 Inhoudelijke trechters 
 
6.1 De inhoudelijke grondentrechter of argumentatieve fuik 
 
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft, anders dan de andere hogerberoeps-
rechters, specifieke jurisprudentie op het gebied van de trechterwerking 
ontwikkeld, die bekend staat als de inhoudelijke grondentrechter of argumenta-
tieve fuik. Deze trechter houdt in dat gronden die voor het eerst in beroep zijn 
aangevoerd, terwijl die ook al in de bestuurlijke voorprocedure aangevoerd 
hadden kunnen worden, of gronden die onvoldoende verband houden met wat in 
de bestuurlijke voorprocedure al was aangevoerd, buiten de rechterlijke 
beoordeling blijven, ook al hebben deze gronden betrekking op een besluit-
onderdeel dat in de bestuurlijke voorprocedure wel bestreden was. Kortom een 
niet aangevoerde grond kan in een latere instantie ook niet meer worden 
aangevoerd. Voor de toegang tot de rechter betekent deze inhoudelijke 
grondentrechter dat, naast de formele eis dat de bestuurlijke voorprocedure als 
zodanig moet zijn gevolgd, ook inhoudelijke eisen worden gesteld aan de in de 
bestuurlijke voorprocedure naar voren gebrachte gronden. Deze grondentrechter 
staat ook bekend als Medembliklijn.111  
 
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft deze inhoudelijke grondentrechter 
ontwikkeld in de context van artikelen 20.6 van de Wet Milieubeheer en artikel 56 
van de Wet op de Ruimtelijke Ordening. Deze artikelen voorzagen in een 
bijzondere vorm van rechtsbescherming, de zogenaamde getrapte actio popularis, 
die inhield dat in de bestuurlijke voorprocedure eenieder (dus niet alleen 
belanghebbenden) bedenkingen kon inbrengen tegen een ontwerpbesluit en dat 
vervolgens beroep (in eerste en enige aanleg bij de Afdeling bestuursrecht) 
                                                 
111 ABRvS 9 mei 1995 (Medemblik), AB 1995, 529; ABRvS 27 augustus 1998, JB 1998, 273, 
m.nt. R.J.N.S. 
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openstond voor degenen die bedenkingen hadden ingebracht. 112  Voor degenen 
die dat niet hadden gedaan, stond alleen beroep open tegen wijzigingen in het 
besluit ten opzichte van het ontwerpbesluit en voor belanghebbenden aan wie 
redelijkerwijs niet kon worden verweten geen bedenkingen te hebben ingebracht. 
Deze specifieke, op het omgevingsrecht betrekking hebbende jurisprudentie, heeft 
de Afdeling bestuursrechtspraak doorgetrokken naar andere rechtsgebieden, 
waarbij de bezwaarprocedure geldt. In dat geval spreekt men wel van 
argumentatieve fuik.113  
 
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft vanaf 2003 de strenge inhoudelijke 
grondentrechter verlaten voor wat betreft besluiten waarbij de bezwaarprocedure 
van toepassing is in de bestuurlijke fase. Vanaf toen overwoog de Afdeling 
bestuursrechtspraak dat niet uit de wet of enig rechtsbeginsel voortvloeit dat 
gronden die niet expliciet in bezwaar zijn aangevoerd, vanwege die enkele 
omstandigheid buiten de inhoudelijke beoordeling van het beroep zouden moeten 
blijven. Als beroepsgronden direct verband houden met wat in bezwaar is 
aangevoerd is er geen reden om deze gronden niet mee te nemen.114 Later noemde 
de Afdeling bestuursrechtspraak daarbij expliciet het beginsel van de goede 
procesorde.115 Voor besluiten die met een openbare voorbereidingsprocedure tot 
stand waren gekomen bleef de Afdeling bestuursrechtspraak de Medembliklijn 
volgen.116 De Afdeling bestuursrechtspraak overwoog dat binnen de reikwijdte 
van de in de voorbereidingsprocedure bestreden besluitonderdelen nadere 
argumenten ter onderbouwing van zienswijzen nog in iedere fase van de 
procedure naar voren gebracht kunnen worden.117 Na de wijziging van artikel 
6:13 van de Awb heeft de Afdeling bestuursrechtspraak de grondentrechter tussen 
de bestuurlijke fase en de rechterlijke fase helemaal verlaten.118 Tussen beroep in 
                                                 
112 Deze figuur is afgeschaft per 1 juli 2005 met de Nieuwe Wet ruimtelijke ordening, 
Kamerstukken II 2002/03, 28 916. 
113 ABRvS 25 januari 2001, AB 2001, 171, m.nt. FM. 
114 ABRvS 10 september 2003, AB 2004, 4, m.nt. RW; ABRvS 8 september 2004, JB 2004, 365. 
115 ABRvS 7 december 2005, AB 2006, 114, m.nt. A.G.A. Nijmeijer; CRvB 15 november 2004, 
AB 2005, 26, m.nt. Sew. 
116 Robbe 2006, p. 172. 
117 ABRvS 20 april 2005, JB 2005, 171. 
118 Widdershoven 2006, p. 37. 
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eerste aanleg en hoger beroep hanteert de Afdeling bestuursrechtspraak  nog wel 
een grondentrechter.119 De Afdeling bestuursrechtspraak laat in hoger beroep 
voor het eerst ingebrachte gronden buiten beschouwing, omdat het hoger beroe
is gericht tegen de aangevallen uitspraak en als er geen reden is waarom de 
nieuwe argumenten niet reeds voor de rechtbank naar voren gebracht hadden 
kunnen worden en betrokkene dit uit oogpunt van een zorgvuldig en doelmatig 
gebruik van rechtsmiddelen had behoren te do
p 
en.120  
                                                
 
De Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven 
hebben de inhoudelijke grondentrechter of argumentatieve fuik nooit toegepast. 
De toelaatbaarheid van het in de loop van de procedure aanvoeren van nieuwe 
gronden beoordelen zij aan de hand van het beginsel van de goede procesorde.121 
Zij laten in de regel nieuwe gronden in hoger beroep toe, tenzij een procespartij er 
voor heeft gekozen deze gronden in een eerdere fase van de procedure welbewust 
niet aan de orde te stellen. Daarnaast geldt op grond van de goede procesorde, met 
name het verdedigingsbeginsel, dat partijen tijdig kennis moeten kunnen nemen 
van de nieuwe gronden.122  
 
6.2 De wijziging van artikel 6:13 van de Awb 
 
Na de wijziging van artikel 6:13 per 1 juli 2005 wordt de formulering van het niet 
hanteren van een grondentrechter niet meer gelinkt aan de goede procesorde, maar 
aan het begrip besluitonderdeel. In beroep mogen nieuwe gronden worden 
aangevoerd, ook als die niet in bezwaar zijn ingebracht, tenzij de eerst in beroep 
aangevoerde gronden zien op een in bezwaar niet aangevochten onderdeel van 
een besluit.123 Het is toegestaan om nieuwe gronden aan te voeren, als deze maar 
vallen binnen de besluitonderdelen die in de bestuurlijke voorprocedure zijn 
 
119 ABRvS 21 juni 2006, AB 2006, 339; ABRvS 12 juli 2006, AB 2006, 338, m.nt. R.J.G.M. 
Widdershoven; ABRvS 9 augustus 2006, AB 2006, 340; Widdershoven 2006, p. 37-39. 
120 ABRvS 2 april 2008, JB 2008, 113. 
121 CRvB 7 september 2004, JB 2004, 378, m.nt. C.L.G.F.H.A; CBb 10 december 2004,  
AB 2005, 101. 
122 CRvB 29 januari 2002, JB 2002, 100, m.nt. C.L.G.F.H.A. 
123 CRvB 22 juni 2007, JB 2007, 173. 
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aangevochten. De rechtbank dient zijn oordeel te beperken tot die gronden.124 
Nieuwe gronden kunnen in beginsel in hoger beroep worden ingebracht, omdat 
het hoger beroep is gericht tegen de gehele uitspraak van de rechtbank, die in casu 
twee besluitonderdelen omvatte. De nieuwe grond werd wel buiten beschouwing 
gelaten, maar dat was om dat die in strijd met de goede procesorde te laat was 
aangevoerd.125 
 
In paragraaf 4.4 heb ik al aangegeven dat de inhoudelijke trechter een interessante 
geschiedenis heeft doorgemaakt. Mede naar aanleiding van de door de Afdeling 
bestuursrechtspraak ontwikkelde grondentrechter is artikel 6:13 van de Awb 
gewijzigd per 1 juli 2005.126 Oorspronkelijk kon op grond van artikel 6:13 van de 
Awb geen beroep worden ingesteld door een belanghebbende aan wie 
redelijkerwijs niet kon worden verweten dat hij geen bezwaar had gemaakt (of 
geen administratief beroep heeft ingesteld). Sedert 1 juli 2005 is hieraan 
toegevoegd het niet naar voren brengen van zienswijzen. Daardoor geldt artikel 
6:13 van de Awb niet alleen als de bezwaarprocedure van toepassing is, maar ook 
als het besluit met de openbare voorbereidingsprocedure tot stand is gekomen.  
 
Deze ogenschijnlijk kleine wijziging heeft een turbulente parlementaire 
geschiedenis, die is begonnen met de aanbeveling van de Commissie Boukema 
(Commissie Evaluatie Awb II) dat geen gegevens, bewijsmiddelen of 
beroepsgronden die in beroep worden aangevoerd buiten beschouwing moeten 
worden gelaten op de enkele grond dat zij niet in de bestuurlijke fase zijn 
ingebracht, tenzij deze betrekking hebben op een onderdeel van het besluit dat in 
de bestuurlijke fase in het geheel niet is aangevochten.127 Uiteindelijk heeft de 
minister in een aparte brief uitgelegd dat met de wijziging van artikel 6:13 van de 
Awb een gedeeltelijke codificatie van de Medembliklijn is beoogd. Namelijk de 
regel dat nieuwe argumenten of nieuw bewijs moet voortbouwen op eerder, in de 
                                                 
124 CRvB 1 september 2009, ABkort 2009, 410; CRvB 22 juni 2007, JB 2007, 173. 
125 CRvB 19 april 2007, TAR 2007, 162; CRvB 15 maart 2007, TAR 2007, 114. 
126 Aanpassingswet uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb, Kamerstukken II 2003/04, 
29 421. 
127 Commissie Evaluatie Awb II 2001, p. 18 en 62. 
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bestuurlijke fase gebrachte zienswijzen. Deze regel gaat nu gelden voor het gehele 
bestuursrecht. De Medembliklijn is niet gecodificeerd voor wat betreft de 
beperking van de mogelijkheid om in de rechterlijke fase nieuwe argumenten en 
nieuw bewijs aan te voeren tegen in bestuurlijke fase wel bestreden onderdelen.128  
 
Deze implicaties van de wijziging van artikel 6:13 van de Awb zijn niet direct uit 
de wettekst af te lezen. Schreuder-Vlasblom heeft het over een stelselwijziging. 
Een verschuiving van een berustingsbepaling die alleen ziet op het aangewend 
hebben van de rechtsmiddelen bezwaar en beroep als zodanig, naar een algemeen 
geldende ontvankelijkheidseis, waarbij wat inhoudelijk is aangevoerd bepalend is 
voor de ontvankelijkheid.129  Ook wordt het begrip onderdelen 
ge(her)introduceerd, zonder dat wordt aangegeven wat daaronder precies verstaan 
wordt. Hoe het begrip besluitonderdeel ingevuld moet worden is overgelaten aan 
de rechtspraak. Na de wijziging van artikel 6:13 van de Awb is jurisprudentie 
over de – met een nieuwe term aangeduide – onderdelentrechter tot ontwikkeling 
gekomen. 
 
6.3 De onderdelentrechter 
 
De uit het huidige artikel 6:13 van de Awb voortvloeiende onderdelentrechter 
houdt in dat een niet aangevochten onderdeel van een besluit in latere instantie 
ook niet meer kan worden aangevochten, tenzij daarvan geen verwijt kan worden 
gemaakt. De onderdelentrechter ziet erop dat het beroep niet-ontvankelijk is voor 
zover het is gericht tegen een besluitonderdeel dat niet in de bestuurlijke fase is 
bestreden. Binnen een eerder aangevochten besluitonderdeel mogen wel nieuwe 
gronden worden aangevoerd.  
 
In feite is er niets nieuws onder de zon. De onderdelentrechter vloeit reeds voort 
uit het bestaande systeem van artikel 8:69, eerste lid, artikel 7:1 en artikel 7:11 
                                                 
128 Brief van de Minister van Justitie van 29 oktober 2004, Kamerstukken II  2004/05, 29 421, nr. 
11. 
129 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 7; Schreuder-Vlasblom 2007, p. 138. 
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van de Awb dat de buitengrens van het geschil, zoals dat in bezwaar is getrokken, 
in latere instantie niet kan worden uitgebreid. Uit de memorie van toelichting bij 
artikel 8:69, eerste lid, van de Awb blijkt dat bij de inwerkingtreding van de Awb 
al is  gezegd dat die onderdelen van het besluit waartegen niet wordt opgekomen, 
door de rechter buiten beschouwing moeten worden gelaten. Daarbij is de 
vergelijking gemaakt met de bezwaarfase, waarvoor op grond van artikel 7:11 van 
de Awb geldt dat de heroverweging moet geschieden op grondslag van het 
bezwaar.130 In de toelichting bij artikel 7:11 van de Awb is aangegeven dat uit de 
heroverweging op grondslag van het bezwaar voortvloeit dat die onderdelen van 
het besluit die geheel los staan van de aangevoerde bezwaren, in beginsel buiten 
beschouwing moeten blijven. Wel moet het bestuursorgaan de naar voren 
gebrachte bezwaren voldoende ruim naar hun strekking opvatten.131 Aan deze 
beperking van de omvang van het geding ligt ten grondslag de 
rechtsbeschermingsfunctie van het bestuursrechtelijke geding, waardoor het niet 
nodig is dat de rechter buiten de omvang van de vordering treedt,  en het 
rechtszekerheidsbeginsel, dat er op ziet dat niet aangevochten besluitonderdelen 
rechtens onaantastbaar worden.132  
 
De onderdelentrechter vindt dus zijn grondslag in artikel 8:69, eerste lid, van de 
Awb in combinatie met artikel 7:11 van de Awb. Maar het laatste artikel is alleen 
van toepassing op besluiten waarop de bezwaarprocedure van toepassing is. 
Besluiten die met de uniforme openbare voorbereidingsprocedure tot stand komen 
zijn onder de werking van de onderdelentrechter gebracht door de wijziging van 
artikel 6:13 van de Awb en vooral door de daaraan ten grondslag liggende 
parlementaire geschiedenis. Artikel 6:13 van de Awb is nu voor alle besluiten de 
grondslag voor de onderdelentrechter. De grens wordt getrokken tussen 
bestuurlijke en rechterlijke fase. In de bestuurlijke fase wordt bepaald wat de 
omvang van het geding op het moment dat dat aan de rechter wordt voorgelegd op 
zijn grootst kan zijn. Al voor de wijziging van artikel 6:13 van de Awb is het 
                                                 
130 Daalder, De Groot & Van Breugel 1994, p. 463. 
131 Daalder  & De Groot 1993, p. 347. 
132 Daalder, De Groot & Van Breugel 1994, p. 463. 
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vaste jurisprudentie van alle hogerberoepscolleges dat de in bezwaar getrokken 
buitengrens van het geding niet vatbaar is voor uitbreiding in latere instantie. Dit 
is in wezen de onderdelentrechter. In de nieuwe  jurisprudentie worden die 
besluitonderdelen explicieter afgebakend. De ratio van de onderdelentrechter is 
gelegen in het rechtszekerheidsbeginsel, het rechtens onaantastbaar worden van 




Het begrip besluitonderdeel is niet omschreven in de wet. Gelet op de 
veelsoortigheid van besluiten in het bestuursrecht is dat ook haast onmogelijk. Per 
soort besluit zal moeten worden beoordeeld of het gaat om één ondeelbaar besluit 
of dat het opsplitsbaar is in onderdelen. Uit de literatuur blijkt dat de criteria 
hiervoor zijn de afsplitsbaarheid van rechtsgevolgen van het gehele besluit en het 
ontbreken van een onlosmakelijk samenhang met andere elementen van het 
besluit.133 Een besluitonderdeel is ruwweg iets dat zich leent voor afzonderlijke 
beoordeling en separate vernietiging. 
 
Voor de toegang tot de rechter is van belang hoe ruim het begrip besluitonderdeel 
opgevat wordt. Hoe ruimer, hoe minder de in de bestuurlijke voorprocedure 
aangevoerde gronden kunnen leiden tot een inhoudelijke beperking van de 
omvang van het geding voor de rechter. Te ruim doet echter af aan de 
rechtszekerheid en het beginsel dat in de bestuurlijke fase het geschil al zoveel 
mogelijk wordt beslecht. De toegang wordt beperkt als een besluit fijnmazig 
wordt opgedeeld in aspecten die als aparte besluitonderdelen worden 
aangemerkt.134 In dat geval kunnen slechts die aspecten van een besluit waarop de 
in de bestuurlijke voorprocedure ingebrachte gronden betrekking hebben aan de 
rechter voorgelegd worden. Dan is de grondentrechter weer terug.135  
                                                 
133 Widdershoven 2006, p. 31. 
134 Schreuder-Vlasblom 2007, p. 142 en 149. 
135 Schreuder-Vlasblom 2006, p. 9; Schreuder-Vlasblom 2007, p. 31; Widdershoven 2006, p. 36. 
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6.5 Uitspraken over de onderdelentrechter 
 
De door de wetgever gewenste ontwikkeling is op gang gekomen. Al voor de 
wijziging van artikel 6:13 hebben de verschillende hogerberoepsrechters 
uitspraken gedaan over besluitonderdelen, al werden die toen nog niet zo 
genoemd. Na 1 juli 2005 zijn zij explicieter invulling gaan geven aan de 
onderdelentrechter van artikel 6:13 van de Awb en het begrip besluitonderdeel.  
6.5.1 De Afdeling bestuursrechtspraak 
Uit de uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak kan worden afgeleid dat 
deze instantie in de meeste gevallen ervan uitgaat dat besluiten niet in onderdelen 
zijn op te splitsen. Het criterium dat de Afdeling bestuursrechtspraak hanteert is 
een afsplitsbaar op zelfstandig rechtsgevolg gericht onderdeel van een 
publiekrechtelijke rechtshandeling.136 Voor elk type besluit moet zelfstandig 
worden bepaald uit welke besluitonderdelen dit kan bestaan en waartegen het 
beroep zich richt.137 
 
Voor besluiten in het omgevingsrecht, waarvoor tot de wijziging van artikel 6:13 
van de Awb de getrapte actio popularis gold, volgt de Afdeling 
bestuursrechtspraak een andere lijn. Ook al zijn deze besluiten gebaseerd op één 
en dezelfde wettelijke grondslag en hebben ze één enkel rechtsgevolg 
(bijvoorbeeld de afgifte van een milieuvergunning), toch ziet de Afdeling 
bestuursrechtspraak aanleiding om dit soort besluiten op te splitsen in onderdelen.  
Bij milieuvergunningen haakt de Afdeling bestuursrechtspraak aan bij de 
verschillende categorieën milieugevolgen die in de Wet milieubeheer zijn 
onderscheiden, zoals geluidemissie, geuremissie 138 of luchtkwaliteit.139 Per 
                                                 
136 ABRvS 14 maart 2007, JB 2007, 85, m.nt. R.J.N.S; ABRvS 24 oktober 2007, JB 2008, 4, m.nt. 
AB; ABRvS 14 november 2007, ABkort 2008, 54; ABRvS 14 november 2007, AB 2007, 397, 
m.nt. Alfred van Hall; ABRvS 14 maart 2007, JB 2007, 85, m.nt. RJNS.  
137 ABRvS 5 maart 2008, JB 2008, 92; ABRvS 14 november 2007, AB 2007, 397, m.nt. Alfred 
van Hall. 
138 ABRvS 1 november 2007, JB 2007, 6, m.nt. LJMT, AB 2007, 95, m.nt. A.T. Marseille, 
VzABRvS 18 oktober 2006, JM 2006, 126. 
139 ABRvS 8 maart 2006, JM 2006, 55. 
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categorie wordt een besluitonderdeel te onderscheiden. Bij bestemmingsplannen 
onderscheidt de Afdeling bestuursrechtspraak verschillende planonderdelen.140  
 
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft deze jurisprudentie genuanceerd voor 
gronden die het besluit als geheel betreffen of die zien op de gevolgde procedure. 
Artikel 6:13 van de Awb verzet zich er niet tegen dat dergelijke beroepsgronden 
voor het eerst in beroep aangevoerd kunnen worden.141 Dat is ook zo als de 
zienswijzen tegen het hele plan is gericht, dan kunnen in beroep ook gronden 
tegen de omvang en de gevolgen van het hele plan ingebracht worden.142 Een en 
ander laat onverlet dat het in een later stadium aanvoeren van nieuwe gronden wel 
in strijd met de goede procesorde kan zijn en om die reden buiten beoordeling 
blijven.143  
 
Of het opsplitsen van milieuvergunningen bestemmingsplannen in verschillende 
besluitonderdelen voldoet aan de hiervoor genoemde criteria voor een 
besluitonderdeel is twijfelachtig. Niet goed valt in te zien waarom een 
milieuvergunning of een bestemmingsplan niet één ongedeeld besluit is. Het lijkt 
erop dat de Afdeling bestuursrechtspraak om praktische redenen heeft gekozen 
voor de opsplitsing van milieuvergunningen en bestemmingsplannen in 
besluitonderdelen. Er is vanuit rechtsbeschermingsoogpunt wel kritiek op deze 
invulling van de onderdelentrechter, omdat het niet duidelijk zou zijn waarom de 
ene nieuwe beroepsgrond wel wordt beoordeeld en de andere niet. Ook vanuit 
rechtszekerheidsoogpunt zou er geen rechtvaardiging zijn voor de 
onderdelentrechter. Het begrip onderdeel van een besluit is een vage notie 
waardoor vooraf niet altijd duidelijk is of een grond ziet op een afsplitsbaar 
                                                 
140 ABRvS 1 maart 2006  JM  2006, 47; ABRvS 26 juli 2006, AB 2006, 360, m.nt. Groothuijse. 
141 ABRvS 16 mei 2007, AB 2007, 277; ABRvS 6 juni 2007, AB 2007, 276, m.nt. A.B.Blomberg; 
ABRvS 20 juni 2007, JB 2007, 162, m.nt. C.L.G.F.H.A; ABRvS 16 januari 2008, JB 2008, 42, 
m.nt. M.O.-V. 
142 ABRvS 16 januari 2008, AB 2008, 291, m.nt. F.R. Vermeer; ABRvS 5 maart 2008, JB 2008, 
92; ABRvS 27 augustus 2008, AB 2008,337, m.nt. A.A.J. de Gier; ABRvS 10 december 2008, AB 
2009, 103, m.nt. Muriel van Oorspronk. 
143 ABRvS 17 oktober 2007, AB 2008, 136, m.nt. A.B. Blomberg; ABRvS 16 november 2005, AB 
2006, 119, m.nt. R.J.G.M. Widdershoven. 
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onderdeel van een besluit of op het besluit in zijn geheel.144 Hierdoor is het van 
strategisch belang om in bestuurlijke fase zoveel mogelijk onderdelen ter 
discussie te stellen en de gronden zo ruim mogelijk te formuleren. Dit komt een 
zorgvuldige besluitvorming in de bestuurlijke fase niet ten goede.145  
 
Het onderscheid in besluitonderdelen bij milieuvergunningen en 
bestemmingsplannen is ook voor juridisch niet geschoolden wel duidelijk. De 
onderscheiden besluitonderdelen zijn goed los van elkaar zijn te zien. Ook al zijn 
de in de bestuurlijke voorprocedure ingebrachte gronden niet in een professionele 
juridische vorm gegoten, dan nog zal niet gauw een misverstand ontstaan tegen 
welke categorie milieugevolgen en dus besluitonderdeel de grond zich richt. Het 
strategisch ruim formuleren van gronden was voor het ontstaan van de 
onderdelentrechter ook al aan de orde bij de grondentrechter.146 De 
onderdelentrechter is geen oplossing voor dit probleem. Wat betreft de vraag of 
de onderdelentrechter in strijd is met de toegangseis van artikel 6 van het EVRM 
heeft de Afdeling bestuursrechtspraak geoordeeld dat dat niet zo is.147 
6.5.2 De Centrale Raad van Beroep 
Onder verwijzing naar (de wetsgeschiedenis van) artikel 6:13 van de Awb, maar 
ook naar eerdere jurisprudentie, heeft de Centrale Raad van beroep ten aanzien 
van arbeidsongeschiktheidsbesluiten geoordeeld dat deze niet zijn op te splitsen in 
besluitonderdelen. De arbeidskundige component is niet als een zelfstandig 
deelbesluit aan te merken.148 Dit is een voortzetting van de lijn die de Centrale 
Raad van Beroep al voor de wijziging van artikel 6:13 van de Awb volgde. Toen 
verwees de Centrale Raad van Beroep naar artikel 8:69 van de Awb en de 
samenhang tussen de medische en arbeidskundige component bij een 
arbeidsongeschiktheidsbeoordeling.149 De Centrale Raad van Beroep hanteert ter 
                                                 
144 ABRvS 20 juni 2007, JB 2006, 162, m.nt. C.L.G.F.H.A. 
145 Schreuder-Vlasblom 2007, p. 148. 
146 ABRvS 2 maart 2004,  AB 2004, 152, m.nt. BP en RW, JB 2004, 152, m.nt. C.L.G.F.H.A. 
147 ABRvS 18 april 2007, AB 2007, 173, m.nt. R.J.G.M. Widdershoven. 
148 CRvB 13 mei 2008, JB 2008, 150, m.nt. LJMT; CRvB 6 juni 2008, RSV 2008, 283; CRvB 30 
september 2009, AB 2009, 393, m.nt. A .Tollenaar. 
149 CRvB 18 december 1998, RSV 1999, 198. 
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onderscheid van het begrip besluitonderdeel het begrip besliscomponenten, 
waaruit een zelfstandig besluitonderdeel opgebouwd kan zijn.150  
 
De Centrale Raad van Beroep heeft ten aanzien van andere besluiten dan 
arbeidsongeschiktheidsbesluiten ook uitspraken gedaan over het begrip 
besluitonderdeel. Een zorgindicatiebesluit op grond van de Algemene Wet 
Bijzondere ziektekosten is, gelet op de samenhang tussen de te indiceren 
zorgfuncties ondeelbaar.151 In bijstandszaken onderscheid de Centrale Raad van 
Beroep besluitonderdelen als deelbesluiten een zelfstandig voorwerp van 
bezwaar, beroep en hoger kan zijn.152 In een andere uitspraak onderscheidt de 
Centrale Raad van Beroep aparte besluitonderdelen omdat tussen de deelbesluiten 
geen verwevenheid of inhoudelijke samenhang bestaat.153 
 
Bij besluiten over het verstrekken van voorzieningen aan gehandicapten (Wet 
voorzieningen gehandicapten en Wet maatschappelijke ondersteuning) 
onderscheidt de Centrale Raad van Beroep wel aparte besluitonderdelen per 
voorziening. Daarbij formuleert de Centrale Raad van Beroep de 
onderdelentrechter op grond van artikel 6:13 van de Awb en de wetsgeschiedenis: 
een belanghebbende kan slechts beroep instellen tegen onderdelen van een besluit 
waartegen hij bezwaar heeft gemaakt, tenzij hem redelijkerwijs niet verweten kan 
worden tegen een onderdeel geen bezwaar te hebben gemaakt.154  
 
De omvang van het geschil wordt bepaald door de besluitonderdelen waartegen 
het beroep zich richt.155 Tot welk moment in de beroepsprocedure een 
besluitonderdeel voor het eerst nog aangevochten mag worden is een kwestie van 
goede procesorde. Het eerst ter zitting aanvechten van een besluitonderdeel is te 
laat. Het is in strijd met de goede procesorde om eerst ter zitting de omvang van 
                                                 
150 CRvB 17 april 2007, AB 2007, 167, m.nt. G.J. Vonk. 
151 CRvB 28 november 2007, LJN BB9311. 
152 CRvB 10 maart 2009, RSV 2009, 125; CRvB 21 augustus 2008, RSV 2008, 319, m.nt. H. van 
Deutekom. 
153 CRvB 1 september 2009, ABkort 2009, 410. 
154 CRvB 25 juli 2007, AB 2007, 360, m.nt. A. Tollenaar. 
155 CRvB  30 januari 2008, JWWB 2008, 91. 
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het beroep uit te breiden, terwijl er geen feiten of omstandigheden zijn op grond 
waarvan dat betrokkene redelijkerwijs niet kan worden verweten.156  
 
In hoger beroep kan de omvang van het geding niet worden uitgebreid met in 
beroep niet of te laat aangevochten besluitonderdelen, omdat dat in strijd is met 
artikel 6:13 juncto 6:24 van de Awb.157 Ook hier geldt het voorbehoud van de niet 
verwijtbaarheid.158 Ook in hoger beroep is het een kwestie van goede procesorde  
tot welk moment nog wel hogerberoepsgronden aangevoerd kunnen worden tegen 
in beroep wel aangevochten besluitonderdeel.159  
 
De Centrale Raad van Beroep hanteert het criterium van afsplitsbaarheid van op 
zelfstandig rechtsgevolg gerichte besluitonderdelen en het samenhangcriterium 
voor het onderscheiden van besluitonderdelen, die de Centrale Raad aanduidt met 
deelbesluiten. De Centrale Raad van Beroep hanteert de onderdelentrechter op 
grond van (de wetsgeschiedenis van) artikel 6:13 van de Awb. De afbakening van 
een besluitonderdeel is bij de meeste soort besluiten niet te nauw, behalve 
wellicht bij de besluiten over gehandicaptenvoorzieningen in het kader van de 
Wvg en de Wmo. Aangezien de Centrale Raad hier het besluitonderdeel afbakent 
per voorziening en niet naar het doel waarvoor de voorziening dient (bijvoorbeeld 
vervoersvoorziening) wordt de toegang tot de rechter mogelijk te veel beperkt. 
6.5.3 Het College van Beroep voor het bedrijfsleven  
Ook het College van Beroep voor het bedrijfsleven past de onderdelentrechter op 
basis van artikel 6:13 van de Awb toe 160 en hanteert de criteria van zelfstandige 
afsplitsbare rechtsgevolgen en nauwe samenhang tussen elementen.161 
 
 
                                                 
156 CRvB 10 maart 2009, RSV 2009, 125. 
157 CRvB 10 maart 2009, RSV 2009, 125. 
158 CRvB 7 november 2007, ABkort 2007, 598. 
159 CRvB 15 maart 2007, TAR 2007, 14. 
160 CBb 2 juni 2009, AB 2009, 340, m.nt. redactie. 
161 CBb 7 maart 2007, AB 2007, 305. 
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6.6 De gerechtshoven/belastingrechtspraak 
 
Voor de belastingrechtspraak, waarbij sedert de invoering van rechtspraak in twee 
feitelijke instanties per 1 januari 2005 de gerechtshoven hogerberoepsrechters zijn 
en de Hoge Raad cassatierechter, geldt dat het procesrecht op meerdere punten 
afwijkt van het algemene bestuursprocesrecht van de Awb. In afwijking van 
artikel 8:1 van de Awb is de beroepsgerechtigde beperkt (artikel 26a van de 
Algemene wet inzake rijksbeslastingen (Awr) en staat alleen  beroep open tegen 
een belastingsaanslag of een voor bezwaar vatbare beschikking (artikel 26 van de 
Awr). Deze beperkingen van het besluit- en belanghebbendenbegrip wordt 
aangeduid met het gesloten stelsel van rechtsmiddelen.162  
 
Artikel 7:1 van de Awb geldt wel, zodat alvorens beroep bij de rechtbank kan 
worden ingesteld, eerst de bezwaarprocedure moet zijn doorlopen. Dat neemt niet 
weg dat het object van de uitspraak, zowel van de rechtbank in eerste aanleg als 
van het gerechtshof in hoger beroep, niet het besluit op bezwaar, maar het 
primaire besluit van de inspecteur is. 
 
Wat betreft de omvang van het geding geldt artikel 8:96, eerste lid, van de Awb 
onverkort. De belastingrechtspraak kent de leer van de interne compensatie. Dat 
wil zeggen dat als een belanghebbende een bepaald element van de aanslag 
bestrijdt en de inspecteur is het daarmee eens, dan mag de inspecteur andere, niet 
bestreden, elementen van de aanslag ter discussie stellen en het standpunt 
innemen dat de aanslag als geheel bezien niet te hoog is vastgesteld. De 
belastingaanslag wordt als één ondeelbaar besluit aangemerkt. Een bezwaar, ook 
al is dat gericht te tegen enkele elementen, is gericht tegen de aanslag in totaliteit. 
De inspecteur is vrij om de aanslag te handhaven op grond van andere 
argumenten dan hij bij de oorspronkelijke aanslag heeft gehanteerd. 
Daartegenover heeft de belastingplichtige de vrijheid om in bezwaar een ander 
standpunt in te nemen dat hij bij het doen van de aangifte heeft gedaan.163  
                                                 
162 Gankema 2006, p. 129. 
163 HR 24 januari 2003, JB 2003, 95. 
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Het wettelijke systeem van gesloten rechtsmiddelen beperkt de toegang tot de 
rechter. Sommige besluiten kan niet of pas laat aan de rechter worden voorgelegd. 
Het gesloten stelsel is al wel wat opener geworden sedert het belastingrecht onder 
het algemene regime van de Awb is gebracht.164 Daarnaast denkt de wetgever 
erover om meer soorten besluiten appellabel te maken binnen het gesloten 
systeem.165 De toegang tot de rechter wordt niet beperkt door de 
onderdelentrechter. Doordat het besluit waartegen beroep openstaat, de 
belastingaanslag, niet in besluitonderdelen is op te splitsen bestaat er geen 
onderdelentrechter. Gaandeweg de opeenvolgende procedures kunnen nieuwe 
gronden ingebracht worden. Het is een kwestie van goede procesorde of dat in het 




De uit oogpunt van toegang tot de rechter discutabele grondentrechter is 
verdwenen door de wijziging van artikel 6:13 van de Awb en vooral de 
parlementaire geschiedenis daarvan. De daarvoor in de plaats gekomen 
jurisprudentie over de onderdelentrechter is eigenlijk niets nieuws, maar terug te 
voeren op uitgangspunten die al bij de invoering van de Awb golden. De 
onderdelentrechter is in de literatuur niet omstreden.166 Het nieuwe criterium voor 
de omvang van het geschil is het aangevochten besluitonderdeel. Voor de mate 
waarin de toegang tot de rechter openstaat is van belang de wijze waarop een 
besluitonderdeel wordt afgebakend.  
 
Uit de jurisprudentie over de onderdelentrechter blijkt dat de 
hogerberoepscolleges over het algemeen een besluitonderdeel niet te nauw 
afbakenen en de beperking van de toegang tot de rechter niet in strijd is met 
                                                 
164 Hof Den Haag 25 september 2007, NTFR 2007, 1968. 
165 Voorstel van wet van de leden Dezentjé Hamming-Bluemink en Crone houdende wijziging van 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen ten behoeve van de rechtsbescherming met betrekking 
tot de administratieplicht en controlehandelingen van de fiscus, Kamerstukken II, 2007/08, nr. 30 
645. 
166 Albers & Schlössels 2005, p.85. 
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artikel 6 van het EVRM, op enkele uitzonderingen na. Een van deze 
uitzonderingen is de wijze waarop de Afdeling bestuursrechtspraak bij 
milieuvergunningen en bestemmingsplannen opsplitst in verschillende 
besluitonderdelen, waarmee wordt afgeweken van de criteria die zij in het 
algemeen hanteert bij het onderscheiden van besluitonderdelen. De door de 
Afdeling bestuursrechtspraak gemaakte uitzondering is te rechtvaardigen omdat 
het gaat om complexe besluiten waarbij de verschillende besluitonderdelen goed 
zijn te onderscheiden. De andere uitzondering is de wijze waarop de Centrale 
Raad van Beroep bij gehandicaptenvoorzieningen besluitonderdelen onderscheidt. 
Het lijkt me dat dit onderscheidt niet geheel conform het criterium van op 
zelfstandige rechtsgevolgen gericht zijn is en dat de beperking van de toegang tot 
de rechter in strijd is met artikel 6 van het EVRM. 
 
De belastingrechtspraak kent niet de onderdelentrechter, omdat een 
belastingaanslag altijd één ondeelbaar besluit is. Het op grond van de bijzondere 
wet geldende gesloten systeem van rechtsmiddelen beperkt de toegang tot de 
rechter wel, omdat niet alle besluiten in de zin van de Awb appellabel zijn of pas 
in een laat stadium aanvechtbaar zijn. Er is echter wetgeving in de maak om meer 






De bewijstrechter betreft het moment in de procedure waarop nog nieuwe 
feitelijke gegevens of bewijsmateriaal, zoals foto's en deskundigenrapporten, 
ingebracht mogen worden. Te onderscheiden zijn enerzijds de overgangen tussen 
de opeenvolgende procedures en het moment tijdens een lopende procedure. In 
paragraaf 7.2 bespreek ik de bewijstrechter tussen de overgang van de bestuurlijke 
fase en de rechterlijke fase. In paragraaf 7.3 bespreek ik de bewijstrechter tijdens 
de lopende procedure. In paragraaf 7.4 behandel ik de situatie dat een aanvraag 
buiten behandeling wordt gesteld, omdat onvoldoende gegevens zijn verstrekt. 
Mogen deze gegevens daarna nog ingebracht worden? In paragraaf 7.5 geef ik een 
tussenconclusie. 
 
7.2 De bewijstrechter tussen de procedures 
 
In bezwaar niet bestreden besluitonderdelen kunnen op grond van de uit artikel 
6:13 juncto artikel 6:24 van de Awb voortvloeiende onderdelentrechter in 
beginsel niet aan de rechter worden voorgelegd. De onderdelentrechter vormt dus 
tevens de buitenste begrenzing van de mogelijkheid om voor de rechter nieuwe 
gegevens of  bewijsmateriaal in te brengen.167 Dit is de bedoeling van de 
wetgever, zoals blijkt uit de hiervoor in paragraaf 6.2 besproken parlementaire 
geschiedenis van de wijziging van 6:13 van de Awb. Het is niet de bedoeling de 
mogelijkheid om in de rechterlijke fase nieuwe argumenten en nieuw bewijs aan 
te voeren tegen in de bestuurlijke fase bestreden besluitonderdelen te beperken. 
Daarbij is wel de kanttekening gemaakt dat de aard van het besluit verschil kan 
                                                 
167 Verburg 2009, p. 288. 
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maken en dat in tweepartijenverhoudingen minder reden zijn om het inbrengen 
van nieuwe gegevens te beperken dan in een driepartijenverhouding. 168 
 
Deze lijn wordt grotendeels gevolgd door de verschillende hogerberoepsrechters 
in het bestuursrecht. In de rechterlijke fase mogen ter nadere onderbouwing van 
eerder ingenomen standpunten nieuwe bewijsstukken worden ingebracht bij de 
rechter.169 Ook in hoger beroep wordt dat nog toegestaan, althans door de 
Centrale Raad van Beroep.170 De Centrale Raad van Beroep legt niet een relatie 
met eerder ingenomen standpunten en hanteert van oudsher geen 
bewijstrechter.171 Bij deze relatie, die de andere hogerberoepsrechters wel leggen, 
moet de kanttekening worden gemaakt dat het bestreden besluitonderdeel toch 
niet de buitenste grens is voor het toelaten van nieuwe gegevens, maar dat die 
grens wordt bepaald door datgene wat eerder is aangevoerd.172 Dat is enger dan 
de door de wetgever gewenste ruime toegangsmogelijkheid tot de rechter en het 
lijkt er op dat de grondentrechter toch niet helemaal verdwenen is. Op dit punt 
bestaat er toch een bewijsfuik die de toegang tot de rechter kan beperken.17
bewijsfuik is in de literatuur kritisch beoordeeld, maar niet zonder meer in strijd 
met artikel 6 van het EVRM geacht.
3 Deze 
                                                
174 Wel wordt er een meer actieve rol van de 
bestuursrechter bepleit, wat betreft de feitenvaststelling en daarmee het toelaten 
en zelfs stimuleren van bewijsvoering.175 
 
De Afdeling bestuursrechtspraak volgt met betrekking tot schadebesluiten niet de 
algemene lijn dat het inbrengen van nieuwe gegevens in beginsel is toegestaan. 
 
168 Brief van de Minister van Justitie van 29 oktober 2004, Kamerstukken II 2004/05, 29 421, nr. 
11, p. 3. 
169 ABRvS 14 januari 2009, JB 2009, 124, m.nt. R.J.N. Schlössels; ABRvS 5 december 2007, AB 
2008, 197, m.nt. T.E.P.A. Lam; ABRvS 22 november 2005, AB 2006, 14, m.nt. I. Sewandono; 
CBb 2 oktober 2008, JB 2008, 264; HR 3 februari 2006, AB 2006, 117, m.nt. R.J.G.M. 
Widdershoven. 
170 CRvB 15 februari 2005, RSV 2005, 158, m.nt. F.J. IJspeerd; Stroink & Widdershoven 2001, p. 
171. 
171 De Bock 2001, p. 72; Stroink & Widdershoven 2001, p. 170. 
172 ABRvS 3 februari 2006, AB 2006, 268, m.nt. I. Sewandono. 
173 De Bock 2001, p. 72; Verburg 2009, p. 290. 
174 De Bock 2001, p. 76-77; Stroink & Widdershoven 2001, p. 172; Daalder & Schreuder-
Vlasblom 2000, p. 220. 
175 De Graaf, Schuurmans & Tollenaar 2007, p. 13. 
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Een verzoek om schadevergoeding dient uiterlijk in bezwaar te worden 
onderbouwd met bewijsstukken, in beroep voor de rechter kunnen deze stukken 
niet meer overgelegd worden.176 In de noot bij deze uitspraak signaleert 
Schlössels een 'loepzuivere bewijsfuik' die niet past bij de bedoeling van de 
wetgever. De Afdeling bestuursrechtspraak zet hiermee wat betreft 
schadebesluiten haar – voor de wijziging van artikel 6:13 van de Awb reeds 
bestaande – jurisprudentie voort.177 In de noten bij deze uitspraken wordt 
aangegeven dat, anders dan de civiele rechter, de Afdeling bestuursrechtspraak 
uitgaat van de onsplitsbaarheid van een besluit over de aansprakelijkheid en de 
schadeomvang en dat dit nadelig voor betrokkene kan uitpakken. Als betrokkene 
voor de – wat betreft schadebesluiten tevens openstaande – civiele weg had 
gekozen, dan had hij zijn schadeverzoek bij de civiele rechter nog wel met 
bewijsstukken mogen onderbouwen. De civiele weg is echter afgesloten als 
eenmaal via de bestuurlijke weg een rechterlijk oordeel is gegeven over een 
inhoudelijk besluit op een schadeverzoek. 
 
Dat is anders als het bestuursorgaan het schadeverzoek buiten behandeling had 
gesteld op grond van artikel 4:5 van de Awb, en dus niet inhoudelijk zou hebben 
beslist op het schadeverzoek. Dan zou betrokkene een nieuw schadeverzoek 
inclusief de ontbrekende bewijsstukken kunnen indienen en de keuze tussen de 
civiele of de bestuursrechtelijke weg kunnen maken. Maar het bestuursorgaan is 
niet verplicht te kiezen voor afdoening via artikel 4:5 van de Awb.  
 
Mede gelet op deze problematiek valt het niet goed in te zien waarom de Afdeling 
bestuursrechtspraak ten aanzien van schadebesluiten nog steeds een bewijsfuik 
hanteert. Ook al niet omdat schadezaken meestal een tweepartijenverhouding 
betreft, waar de wetgever een bewijstrechter juist minder aangewezen acht. De 
toegang tot de rechter wordt hier onnodig beperkt. 
 
                                                 
176 ABRvS 5 maart 2008, JB 2008, 96 m.nt. R.J.N. S; ABRvS 13 juni 2007, BR 2007, 675, m.nt. 
J.W. van Zundert. 
177 ABRvS 23 juli 2003, AB 2003, 448 m.nt. B.J. Schueler; ABRvS 3 april 2004, AB 2000, 222, 
m.nt. M. Schreuder-Vlasblom. 
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7.3 De bewijstrechter tijdens een lopende procedure 
 
In beginsel mogen in alle stadia nog nadere gegevens worden overgelegd. 
Vanwege het karakter van de bezwaarprocedure en de algehele 
heroverwegingsplicht op grond van artikel 7:11 van de Awb mogen gedurende de 
bezwaarfase nieuwe gegevens en bewijsmateriaal worden ingebracht.178  
 
Voor de rechterlijke fase gelden wel procedurele beperkingen op grond van 
artikel 8:58 van de Awb en het beginsel van de goede procesorde. In artikel 8:58 
van de Awb is bepaald dat tot tien dagen voor de zitting partijen nadere stukken 
kunnen indienen. De bestuursrechter hanteert deze grens niet strikt, maar 
beoordeelt de toelaatbaarheid van nieuwe stukken aan de hand van het beginsel 
van de goede procesorde en het daaronder vallende verdedigingsbeginsel en het 
beginsel van hoor en wederhoor.179 Ook stukken die voor de tiendagentermijn 
worden aangeleverd kan de rechter vanwege strijd de goede procesorde 
weigeren.180 De rechter maakt een afweging tussen het belang dat een partij heeft 
bij het overleggen van de stukken en de reden waarom hij dit niet in een eerdere 
fase van de procedure heeft gedaan, en anderzijds het algemeen belang van een 
doelmatige procesgang.181 Daarbij wordt gekeken naar aspecten als de 
mogelijkheid dat de stukken eerder konden – en daarom behoorden te – worden 
ingediend,182 de aard en de omvang van de stukken,183 de relevantie,184 de 
mogelijkheid van de andere partij om te reageren,185 de bekendheid bij andere 
                                                 
 
178 ABRvS 26 maart 2008, JB 2008, 110; ABRvS 3 september 2003, AB 2003, 389, m.nt. I. 
Sewandono. 
179 ABRvS 15 augustus 2007, JB 2007, 183, m.nt. R.J.N. S; CRvB 19 april 2007, TAR 2007, 162; 
HR 1 oktober 2004, BNB 2005, 151. 
180 ABRvS 25 april 2007, AB 2007, 264, m.nt. L.J.A. Damen; CRvB 19 april 2007, TAR 2007, 
121. 
181 HR 16 maart 2007, BNB 2007, 222; HR 3 februari 2006, AB 2006, 117, m.nt. R.J.G.M. 
Widdershoven. 
182 ABRvS 17 januari 2007, JB 2007, 36; ABRvS 27 mei 2004, AB 2007, 295. 
183 ABRvS 25 april 2007, AB 2007, 264, m.nt. L.J.A. Damen; ABRvS 22 november 2005, AB 
2006, 14, m.nt. I. Sewandono; CRvB 23 september 2009, AB 2009, 413, m.nt. A. Tollenaar. 
184 ABRvS 6 augustus 2003, JB 2003, 264. 
185 ABRvS 11 juli 2007, AB 2007, 294, m.nt. O.J.D.M.L. Jansen; CRvB 15 april 2008, JB 2008, 
133. 
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partijen,186 de positie van derden, maar ook de positie van de rechter, die zich 
behoorlijk moet kunnen voorbereiden.187 De beperkingen aan de toegang tot de 
rechter die hieruit kunnen voortvloeien dienen dus een redelijk doel, zijnde het 
handhaven van een goede procesorde en het beschermen van de belangen van de 
andere partij. Deze procedurele eisen mogen daarom gesteld worden. Van strijd 
met artikel 6 van het EVRM is geen sprake.188  
 
7.4 De buiten behandeling gestelde aanvraag 
 
Een aparte plaats wordt ingenomen door besluiten waarbij een aanvraag wegens 
het niet of onvoldoende verstrekken van benodigde gegevens (de zogenaamde 
ongenoegzame aanvraag) buiten behandeling is gesteld op grond van artikel 4:5 
van de Awb. De aanvraag is dan niet inhoudelijk beoordeeld door het 
bestuursorgaan. Als in bezwaar de ontbrekende gegevens worden overgelegd, dan 
staat het het bestuurorgaan vrij om alsnog inhoudelijk te beslissen op de 
aanvraag.189 Het bestuursorgaan kan echter ook vasthouden aan de oorspronkelijk 
gestelde termijn en bij zijn besluit op bezwaar het oorspronkelijke besluit 
handhaven.190 Als dit besluit aan de rechter wordt voorgelegd, dan is, gelet op 
artikel 8:69 van de Awb, de omvang van het geding beperkt tot de vraag of het 
bestuursorgaan in redelijkheid heeft kunnen besluiten de aanvraag buiten 
behandeling te laten. Het verzuim kan in de rechterlijke fase niet meer worden 
hersteld. Het in de rechterlijke fase alsnog inbrengen van de ontbrekende 
gegevens kunnen niet leiden tot een inhoudelijke beoordeling. Hier is echter geen 
sprake van een bewijsfuik, omdat het voor de rechter liggende besluit geen 
inhoudelijke beslissing betreft. Als het besluit niet inhoudelijk is, dan kunnen de 
alsnog bij de rechter aangedragen bewijsstukken slechts betrekking hebben op de 
vaag of het bestuursorgaan in redelijkheid de aanvraag buiten behandeling heeft 
                                                 
186 ABRvS 15 juni 2005, JB 2005, 231. 
187 CRvB 19 april 2007, TAR 2007, 121. 
188 Barkhuysen e.a. 2007, p. 31. 
189 CRvB 24 juni 2008, JB 2008, 203; ABRvS 16 juli 2008, JB 2008, 196, m.nt. C.L.G.F.H. A. 
190 ABRvS 1 oktober 2008, AB 2009, 17, m.nt. A.T. Marseille; CRvB 31 december 2007, JWWB 
2008,14; CRvB 9 februari 2005, RSV 2005, 143.  
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gelaten. Betrokkene is echter vrij – binnen de van toepassing zijnde regelgeving – 




Zoals de wetgever heeft bedoeld hanteert de bestuursrechter in de regel geen 
bewijstrechter. In de relatie die er tussen de ingebrachte nieuwe gegevens en het 
eerder aangevoerde wordt gelegd door de Afdeling bestuursrechtspraak kan 
worden afgeleid dat de omstreden bewijsfuik toch nog bestaat. In de literatuur is 
betwijfeld of deze bewijsfuik de toetsing aan artikel 6 van het EVRM doorstaat. 
De Afdeling bestuursrechtspraak hanteert ten aanzien van schadezaken een 
afwijkende lijn, zonder dat hiervoor goede argumenten bestaan. Vanwege de 
mogelijkheid om bij schadebesluiten te kiezen voor de bestuurlijke rechter of de 
civiele rechter, valt het hanteren van een bewijstrechter des te minder te 
rechtvaardigen, omdat de civiele rechter wel toelaat dat alsnog bewijsmateriaal 
wordt aangeleverd. Er is hier sprake van een niet gerechtvaardige beperking van 
de toegang tot de rechter, die in strijd is met artikel 6 van het EVRM. 
Voor zover de in de loop van een procedure ingebrachte nieuwe gegevens niet 
meer geaccepteerd worden wegens strijd met het beginsel van de goede 
rechtsorde dient de beperking van de toegang tot de rechter een redelijk doel en is 
er geen sprake van strijd met artikel 6 van het EVRM. Dat is ook zo in de situatie 




Het door artikel 6 van het EVRM gewaarborgde recht op toegang tot de rechter 
mag worden beperkt met een redelijk doel, maar niet verder dan noodzakelijk. 
Onbeperkte toegang zou onbetaalbaar zijn. Uit oogpunt van kostenbeperking en 
om efficiëntieredenen, maar ook ten behoeve van een goede procesorde en de 
rechtszekerheid, is het stellen van procedurele eisen toegestaan. In het 
Nederlandse bestuursrecht is daarin voorzien door het inbouwen in de Awb van 
zogenaamde trechters die zien op het beperken van de omvang van het geding. Er 
zijn drie soorten trechters te onderscheiden: formele trechters, inhoudelijke 
trechters en een procedurele trechter. De vraag is of deze trechters de toegang tot 
de rechter niet meer dan noodzakelijk inperken. Het antwoord op deze vraag 
hangt af van de wijze waarop de rechter deze trechters toepassen. Het 
Nederlandse bestuursrecht kent meerdere hogere beroepsrechters als laatste 
rechter. Mijn onderzoeksvraag is of deze hogere beroepsrechters in het 
Nederlandse bestuursrecht met de wijze waarop zij invulling geven aan de 
trechterwerking van de Awb aan de eisen die artikel 6 van het EVRM stelt aan de 
toegang tot de rechten voldoen. Over de hele linie bezien is het antwoord hierop 
bevestigend, maar op enkele punten wordt de grens benaderd en op een enkel punt 
is er echt sprake van strijd met artikel 6 van het EVRM.  
 
De formele trechters , die vooral zien op het binnenkomen bij de rechter en de 
toegang tot de rechter volledig kunnen afsluiten, zijn niet omstreden. Het 
verplicht stellen van een bestuurlijke voorprocedure, de formele eisen die aan het 
indienen van het rechtsmiddel worden gesteld, het stellen van termijnen en het 
heffen van griffierecht dienen een aantal redelijke doelen, zoals 
kwaliteitsverbetering op zowel op individueel als bestuurlijk niveau en 
stroomlijning van de procedure. De rechter heeft weinig ruimte bij de beoordeling 
of aan deze procedurele eisen is voldaan. Daar waar de formele eisen aan de 
grenzen van het toelaatbare raken, dat is het geval bij de zienswijzenprocedure, 
dient de rechter kritisch te blijven of de toegang tot de rechter voldoet aan de 
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eisen van artikel 6 van het EVRM.  De wettelijke eis dat het rechtsmiddel 
gedagtekend moet zijn is een niet noodzakelijke eis, die echter niet leidt tot strijd 
met artikel 6 van het EVRM, omdat de rechters aan het niet voldoen daaraan geen 
consequenties verbinden. 
 
Bij de inhoudelijke trechters, die zien op de beperking van de omvang van het 
geding, ligt de beantwoording van de onderzoeksvraag wat problematischer. Bij 
deze trechters komen de verschillen tussen de diverse hogere beroepsrechters het 
meest naar voren. Dat heeft zijn oorzaak vooral in de verschillen tussen de aard 
van de geschillen. De recente aanpassingen van met name artikel 6:13 van de 
Awb heeft de toepassing van de inhoudelijke trechters belangrijk gewijzigd. De 
discutabele grondentrechter is verdwenen en met de thans bestaande 
onderdelentrechter wordt door de diverse hogere beroepsrechters op ruime wijze 
invulling gegeven aan het besluitbegrip en daarmee aan de toegang tot de rechter. 
Er zijn slechte enkele uitzonderingen. Dat is ten eerste de wijze waarop de 
Afdeling bestuurrechtspraak bij geschillen over milieuvergunningen en 
bestemmingsplannen een nauwere invulling aan het besluitbegrip geeft. De 
grotere beperking van de toegang tot de rechter is echter noodzakelijk en redelijk 
vanwege de complexiteit van dergelijke besluiten. Een andere uitzondering is de 
wijze waarop de Centrale Raad van Beroep besluiten over 
gehandicaptenvoorzieningen afbakent. Het lijkt erop dat dit niet conform de in de 
rechtspraak en de literatuur ontwikkelde criteria voor het begrip besluitonderdeel 
is. Van beide uitzonderingen kan echter niet worden geconcludeerd dat ze hebben 
geleid tot een te vergaande inperking van de toegang tot de rechte. Wat betreft de 
belastingrechtspraak valt op te merken dat daarbij een van de Awb afwijkend 
gesloten systeem van rechtsmiddelen geldt dat op bepaalde punten mogelijk niet 
geheel voldoet aan de toegangseisen van artikel 6 van het EVRM  en dat er 
wetgeving in de maak is waardoor dit systeem minder beperkend voor de toegang 
tot de rechter zal zijn. 
 
De bewijstrechter ziet op het moment waarop nog nieuwe feitelijke gegevens of 
bewijsmateriaal in de procedure gebracht mogen worden. Het is niet in strijd met 
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artikel 6 van het EVRM als deze gegevens niet meer worden meegenomen 
wanneer ze op een zodanig moment in de procedure worden ingebracht dat dat in 
strijd met de  goede procesorde is. Daarvoor zijn redelijke en noodzakelijke 
redenen voor zoals de rechtsbescherming van de andere partijen, maar ook ten 
behoeve van de kwaliteit van de rechtspraak zelf. In de visie van de wetgever, 
zoals dat bij de recente wijziging van artikel 6:13 van de Awb naar voren is 
gebracht, zou er buiten de beginselen van de goede procesorde geen andere 
beperkingen meer mogen worden gesteld aan het inbrengen van nieuwe gegevens 
en bewijsmateriaal. De Afdeling bestuursrechtspraak doet dat echter wel bij 
schadezaken. Aangezien hiervoor geen goede redenen zijn aan te wijzen is dit in 
strijd met artikel 6 van het EVRM. 
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